




















































!! Questo!lavoro!nasce!da!una!ricerca!effettuata!per!valutare!le!tecniche!e!le!regole!redazionali!necessarie!per!migliorare!la!qualità!di!una!legge,!di!un!atto!normativo,!di!un!documento!amministrativo,!di!un!regolamento.!Nello!specifico!ci!sarà!una!breve!premessa!in!merito!agli!strumenti!preposti!al!controllo!della!qualità!legislativa!a!livello!statale,!per!poi!porre!l’attenzione!al!contesto!regionale,!con! particolare! riferimento! alla! potestà! legislativa! regionale,! alla! qualità! della!legislazione! regionale! e! al! relativo! controllo,! il! tutto! preceduto! da! un! breve! percorso!storico!in!merito!all’importanza!della!buona!normazione.!L’obiettivo! è! quello! di! illustrare! le! tecniche! di! redazione! degli! atti! normativi! nel! loro!complesso!a!partire!dal!sistema!delle!fonti,! !ponendo!l’attenzione!sull’importanza!della!gerarchia!!che!condiziona!la!forma,!ma!soprattutto!l’iter!del!procedimento!!normativo.!Successivamente!evidenzierò!le!varie!differenze!in!merito!alla!qualità!della!normazione!attraverso!l’analisi!dei!“Rapporti!sulla!legislazione!tra!Stato,!Regione!e!Unione!Europea”!per! la! parte! a! carattere! regionale,! redatti! dall’Osservatorio! sulla! legislazione! della!Camera!dei!Deputati,!mettendo!a!confronto!diversi!anni.!! L’atto! normativo! è! sottoposto! ad! un! percorso! di! presentazione,! stesura! e!approvazione! diverso! a! seconda! del! rango! di! appartenenza! e! dell’organo! preposto!all’adozione.!Il!sistema!democratico! italiano!è!caratterizzato!da!una!pluralità!di! fonti!normative!che!da! un! lato! sono! l’espressione! dell’autonomia! degli! enti! locali,! ma! contestualmente! ha!causato!un’elevata!inflazione!legislativa1,!generando!ambiguità!e! indeterminatezza!fino!ad!arrivare!all’incertezza!del!diritto.!Negli! ultimi! decenni! il! problema! dell’inflazione! legislativa! è! diventano! un! fenomeno!complesso! che! potrebbe! essere! risolto! mediante! politiche! adeguate! al! miglioramento!della! qualità! della! regolamentazione,! ma! la! necessità! di! adattamento! della! legge! alla!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!1!Fonte:!Rapporto!Tecnico!n.3/2003;! Istituto!di!Teoria! e!Tecniche!dell’Informazione!Giuridica,!Consiglio!Nazionale!delle!Ricerche.!!!
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•! adeguatezza!rispetto!agli!obiettivi!La! cattiva! qualità! di! una! legge,! di! una! norma! o! di! un! regolamento! è! la! conseguenza!inevitabile!di!fattori!che!non!sempre!dipendere!dalla!volontà!del!legislatore;!il!problema!può! nascere! all’interno! dell’iter! procedimentale! oppure! a! causa! della! complessità! del!tessuto!sociale!in!continua!evoluzione!o!da!fenomeni!di!emergenza!che!spesso!portano!alla!stesura!di!leggi.!
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Molti! studi! hanno! dimostrato! che! la! cattiva! produzione! normativa! e! il! fenomeno!dell’inflazione! normativa! sono! il! frutto! della! c.d.! “sperimentazione! normativa”! che!genera! una! produzione! quasi! incontrollata! di! norme! con! lo! scopo! di! “indagare! nella!materia”!per!poi!essere!successivamente!corrette!e!integrate.!Tutto! ciò! ha! un! costo! che! inevitabilmente! mina! l’equilibrio! del! sistema! democratico,!proprio!perché! la! sensazione! è! che! le! regole! siano!meno! conosciute! e! di! conseguenza!applicate!a!causa!dell’ambiguità!normativa.!Nei! Paesi! Occidentali! sono! nati! diversi! organismi! internazionali,! primi! tra! tutti!l’Organizzazione!per!la!Cooperazione!e!lo!Sviluppo!Economico!–!OCSE!^!per!monitorare!e!regolamentare! la! produzione! normativa! e!monitorare! la! qualità! del! prodotto! a! tutti! i!livelli!di!governo.!Si!è!intensificato!il!rapporto!tra!informatica!e!legislazione;!giuristi!che!hanno!contribuito!alla! stesura! del! manuale! “Regole! e! suggerimenti! per! la! redazione! di! testi! normativi”!mettendo! d’accordo! le! regole! del! computer! con! quelle! del! linguaggio! legislativo.! Il!dizionario!legislativo!contiene!vocaboli!e!espressioni!da!evitare!nella!stesura!di!un!testo!normativo,!perché!considerate!imprecise!e!obsolete! ! fino!ad!arrivare!alla!stesura!di!un!thesaurus2!elementare.!Oggi! si! parla! di! legimatica3,! ! parola! nata! nel! 1993,! che! si! occupa! di! individuare! le!metodologie!per! la! formazione,! redazione!e!pubblicazione!dei! testi!normativi! ed!ha! lo!scopo! di! informatizzare! il! processo! di! produzione! degli! atti,! offrendo! conoscenze! e!strumenti!informatici!ai!produttori!di!atti!legislativi.!L’idea!è!quella!di!adottare!formule!univoche!per!rendere!stabile!e!chiara!la!norma:!una!legge!deve!essere!sufficientemente!chiara! ed! accessibile! perché! solo! così! è! in! grado! di! trovare! un’effettiva! applicazione!all’interno!dell’ordinamento.!!!Negli! ultimi! dieci! anni! la! legistica! ha! svolto! un! lavoro! certosino! per! il! recupero! e! la!razionalizzazione! di! regole! e!modelli! comuni! a! tutti! i! legislatori,! allo! scopo! di! ridurre!l’inquinamento!legislativo.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!2!In! informatica! giuridica! il! thesaurus! è! una! specie! di! vocabolario! dei! termini! presenti! in! una!banca!dati.!Il!suo!scopo!è!quello!di!facilitare!l'utente!nella!ricerca!dei!termini.!Spesso!chi!compie!una!ricerca!può!andare!incontro!a!sinonimie.! Il! thesaurus,!partendo!da!una!categoria!generale,!guida!il!ricercatore!fino!all'uso!della!parola!esatta.!3!Seminario!del!22!ottobre!2015! tenuto!presso! il!Dipartimento!di!Scienze!politiche,! intervento!del!dott.!P.!Mercatali,!esponente!dell’ITTIG;!
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Storicamente!abbiamo!assistito!ad!una!crescente!sensibilizzazione!alla! tematica!della!tecnica!legislativa!che!ha!condotto!alla!realizzazione!di!regole!formali!e!sostanziali!ben!precise!di! drafting4.! ! Le! tecniche!di!drafting! fissano!gli! standard!per! assicurare! la!qualità! della! legislazione! e! per! garantire! i! risultati! in! tema! di! chiarezza! del! diritto;! si!parla! di! “drafting! formale”! riferendosi! alle! tecniche! di! buona! scrittura! (uso! delle!maiuscole,! dei! verbi,! delle! congiunzioni,! della! punteggiatura….)! e! di! “drafting!sostanziale”! riferendosi! all’opportunità! legislativa! ! ossia! la! necessità! per! cui! ogni!progetto! di! legge! deve! essere! correlato! da! un’analisi! di! fattibilità! finanziaria,! da!un’analisi!di!impatto!seguita!da!una!verifica!a!posteriori.!Il!concetto!di!“buona!tecnica!legislativa”!in!realtà!ha!origini!recenti!ed!esprime!l’esigenza!di!risolvere!il!caos!normativo!che!ormai!ha!raggiunto!livelli!preoccupanti!sia!in!relazione!al! rapporto! tra! le! fonti! sia! in! relazione! al! linguaggio! usato! nella! composizione!dell’articolato.!La! chiarezza! del! comando,! come! regola! scritta,! genera! stabilità! del! sistema! legislativo!dandogli! un! valore! in! più,! al! contrario! l’elevato! numero! di! leggi! rende! difficile! la! loro!comprensione,!lasciando!spazio!ad!un’interpretazione!arbitraria.!Di!fronte!ad!una!legge!chiara!e!uniforme,!il!destinatario!riesce!a!giudicare!il!contesto!in!maniera!inequivocabile!fino!ad!una!applicazione!puntuale.!La! normazione! semplice,! chiara! ed! efficace! sono! il! riflesso! per! ogni! organizzazione!sociale! di! un! rapporto! trasparente! tra! governanti! e! governati! permettendo! a! questi!ultimi!di!controllare!la!qualità!dell’azione!dei!primi.!L’importanza! della! forma! è! un! elemento! che! già! nell’antica! Roma! era! presente! nei!documenti!!di!legge,!ma!anche!nella!poesia,!nella!retorica!e!nei!documenti!filosofici:!“se#
la#forma#è#trascurata#compromette#anche#il#valore#del#concetto”5.#Nel!XVII!secolo!l’attenzione!è!rivolta!alla!legge!scritta!intesa!come!risultato!e!oggetto!del!potere! legislativo,! fino! ad! arrivare! alla! sovranità! della! legge! agli! inizi! del! secolo!successivo,!trascurando!così!la!forma!scritta.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!4!to!draft! che! significa!abbozzare,!preparare!una!bozza;! indica! l’attività!di! colui! che! traduce! in!termini! giuridici! le! scelte! politiche! del! legislatore;! tecnica! di! comporre! i! testi! normativi;! è!opinione!che!le!origine!siano!inglese!e!sembra!che,!dal!XVII!secolo!l’importanza!della!precisione!nella! scrittura!dei! testi! normativi! era! tale!da! considerare! il! drafting! ! lo! strumento! in! grado!di!vitare! che! il! potere! giudiziario! inglese! allargasse! il! commow! law! a! scapito! della! legge!parlamentare!attraverso!l’interpretazione!di!regole!consuetudinarie.!La!legge!“comune”!inglese!non!doveva!essere!superiore!alle!regole!stabile!dal!Re!o!dal!Parlamento!britannico.!5!G.Fassò,!Legge,!Enciclopedia#del#Diritto,#!Giuffrè,!1973,!vol.!XXIII.!
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Con! Montesquieu! cambia! l’attenzione! nei! confronti! del! potere! legislativo.! Nella! sua!opera! “Lo# spirito# delle# leggi”# (1748)! si! teorizza! la! divisione! dei! poteri! (legislativo,!esecutivo! e! giudiziario),! ma! soprattutto! si! pensa! che! ogni! legge! deve! servire! il! suo!popolo,! ! generando! una! produzione! normativa! incontrollata:! “la#grand#utilité#de#la#loi,#
c’est# la#certitude”6.#Il! filosofo! sostiene! ! che! la! legge! deve! fissare! i! principi! e! non! deve!ricorrere! ad! espressioni! vaghe! e! le! leggi! inutili! non! devono! essere! approvate! perché!!hanno!l’unico!scopo!di!indebolire!quelle!utili.!!Ogni!nazione,!secondo!il!filosofo,! !aveva!bisogno!di!leggi!ad!hoc!perchè!difficilmente!la!legge!di!un!popolo!si!poteva!adattare!alle!esigenze!di!un!altro!popolo7.!La!tecnica!legislativa!cambia!con!l’Illuminismo,!periodo!in!cui!cresce!la!consapevolezza!della! necessità! di! produrre! norme! chiare:! “la# legge#deve#essere#scritta#con# le#parole! in#




l’unificazione#delle#legge”10.#!Per!la!prima!volta!dopo!l’Unificazione,!l’attenzione!si!sposta!sul! bisogno! oggettivo,! non! tanto! di! codificare! le! regole! normative,!ma! di! concepire! la!regolamentazione! come! un’esigenza! globale! del! paese! per! adattarla! al! contesto! socio^politico.!!La!necessità!di!chiarezza!e!certezza!legislativa!si!riscopre!con!l’emanazione!della!Legge!sull’Unificazione!legislativa!(aprile!1865),!dove!all’art.!2!si!prevede!che!il!Governo!del!Re!ha!facoltà!di!introdurre!nei!codici!vigenti,!le!necessarie!modifiche!affinchè!si!arrivi!ad!un!coordinamento!per!!ciascuna!materia!!con!i!principi!direttivi.!!Una!revisione!in!questo!senso!viene!adoperata!anche!per!i!lavori!preparatori!del!Codice!Civile! e! del! Codice! Penale! Zanardelli! (1890)! in! particolar!modo! in! quest’ultimo,! i! cui!lavori!seguono! !un’impostazione!tecnica!ben!precisa!sull’uso!del! linguaggio!per!evitare!incertezze!sostanziali.!!I! codici! sono! stati! interamente! revisionati! nell’era! fascista! per! fare! in! modo! che!l’ideologia!del!regime!penetrasse!completamente!nel!sistema!legislativo.!Per! la! prima! volta! il! legislatore! pone! particolare! attenzione! alla! forma! linguistica! e!all’uso!di!espressioni!necessarie,!per!evitare!ambiguità!e!incomprensioni!al!destinatario!dell’atto!normativo.!Il! dibattito! sulla! tecnica! legislativa! nell’ordinamento! italiano! prosegue! nell’epoca!repubblicana,!periodo!in!cui!il!sistema!entra!in!crisi!a!causa!dei!problemi!socio^culturali!ormai!incontrollabili.!L’Assemblea!Costituente!solleva!l’importanza!della!cura!nella!stesura!dei!testi!normativi!da! un! punto! di! vista! del! contenuto,! ma! soprattutto! del! linguaggio,! condannando! il!legislatore! per! l’uso! non! diligente! delle! parole.! Propone! al! Consiglio! di! Stato! di!partecipare!all’iter!di!predisposizione!dei!disegni!di!legge!di!iniziativa!governativa!e!dei!regolamenti,! di! usare! ! leggi! di! principio! per! eliminare! il! gran! numero! di! atti!particolareggiati! e! complicati! che! componevano! il! corpo! legislativo! e! di! iniziare! a!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!9!Nato!a!Patù!(Aversa)!!il!24!agosto!1806;!deputato!del!Regno!d’Italia;!Fonte!Camera!dei!Deputati!–!Portale!Storico!storico.camera.it.#10!Tratto!dall’intervento!di!G.!Romano;!in!Aquarone,!L’unificazione,!1960.!
! 8!
consultare!gruppi!e!organizzazioni!esterni,!interessati!alla!materia!per!la!preparazioni!di!schemi!di!provvedimenti.!Con! l’entrata! in! vigore! della! Costituzione! (approvata! dall’Assemblea! costituente! il! 22!dicembre!1947,! ed! entrata! in! vigore! il! 1! gennaio!1948)! l’attenzione! si! concentra! sulla!necessaria!rivalutazione!tecnica!del!Parlamento!e!dopo!pochi!anni!nasce!l’Istituto!per!la!documentazione!e!gli!studi!!giuridici!(ISLE)!e!la!Rassegna!Stampa11,!rivista!!che!si!occupa!della!tecnica!legislativa.!La! ricerca! si! sposta! sul! bisogno! di! individuare! un! metodo! valido! per! la! redazione!omogenea!dei!testi!normativi,!tanto!che!M.!Longo!mira!alla!formazione!di!una!“scienza!della!legislazione”!per!studiare!concretamente!gli!effetti!pratici!di!una!norma!e!i!rapporti!esistenti!tra!quest’ultima!e!il!fatto.!Il! contributo! fornisce! al! legislatore! una! “ragionevole! assistenza”! nella! sua! attività! per!compensare!la!mancanza!di!metodi!di!impostazione!del!lavoro.!Secondo!lo!schema!pensato!da!questa!scienza!ogni!atto!legislativo!deve!nascere!da!“una!catena!di!decisioni!interne”!del!legislatore,!fino!ad!arrivare!alle!decisioni!successive!che!devono! essere! prese! in! funzione! delle! decisioni! precedenti.! Le! prime! riguardano! gli!effetti! che! si! vogliono! ottenere! dalla! legge! che! verrà! emanata,! mentre! le! seconde!riguardano!la!realizzazione!pratica!degli!obiettivi.!Questo!schema!porta!a!emanare!leggi!necessarie!e!specifiche12.!Vennero!organizzati!i!primi!corsi!di!drafting!ai!giovani!funzionari!parlamentari!ai!quali!venivano!insegnate!le!basi!per!una!buona!normazione.!L’intento! era! quello! di! introdurre! nel! sistema,! modalità! ! particolari! per! la! redazione!degli!atti,! ! ! che!prevedeva!una!serie!di!passaggi!necessari! !che!andavano!dall’uso!della!lingua!fino!ad!arrivare!alla!consapevolezza!del!contenuto!che!sarebbe!diventato!norma,!per!finire!con!la!produzione!di!una!buona!legge!ossia!una!legge!ben!scritta.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!11!La! Rivista! nasce! sotto! l’etichetta! del! rinnovo! costituzionale! iniziato! nel! 1948.! Oggi!rappresenta! un! punto! di! scambio! tra! gli! studiosi! universitari! ed! esperti! di! legislazione!sull’attività!delle!Camere!concentrandosi!sul!sistema!delle!fonti.!!Si!compone!di!diverse!sezioni:!sezione! “saggi”! dove! troviamo! discussioni! su! tematiche! diverse;! sezione! “osservatorio!parlamentare”! che! si! occupa! delle! dinamiche! parlamentari! con! particolare! riguardo!all’evoluzione! della! prassi;! sezione! “osservatorio! giurisprudenziale”! ! che! si! riferisce! alla! corte!costituzionale! e! alle! supreme! magistrature;! sezione! “osservatorio! regionale”! con! particolare!riguardo!alle!attività!svolte!dalle!Giunte!Regionali!e!dai!Consigli!Regionale.!12!Il! testo! integrale! di! Mario! Longo! Per# la# fondazione# di# una# scienza# della# legislazione,#www.tecnichenormative.it#.!
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A! detta! degli! studiosi! questi! anni! sono! ricchi! di! norme! oscure,! per! due! motivi! ben!precisi:!
•! il! legislatore! usa! un! linguaggio! troppo! articolato! con! un! uso! abbondante! di!virgole!perché!nella!sua!testa!non!ha!chiaro!il!concetto!da!esprimere;!
•! il!legislatore!cerca!di!nascondere!un!compromesso!politico!utilizzando!un!lessico!complicato!e!generico.!Non!sono!mancate! critiche!al!pensiero!di!Longo!per! le!difficoltà! inerenti! alla! ricerca!e!formazione! del! personale! in! grado! di! aiutare! il! legislatore! nella! determinazione! del!disegno!di!legge,!ma!soprattutto!molti!giuristi!concepivano!il!progetto!della!scienza!della!legislazione!non!come!un!progresso.!Con!l’entrata!in!funzione!delle!Regioni!13!e!il!decentramento!legislativo!il!caos!normativo!peggiora,! fino! a! toccare! livelli! a! quel!momento!mai! avvertiti,! tanto! che! l’Università! di!Roma! organizza! ! negli! anni! 1976! e! 1977! seminari! per! affrontare! il! problema! delle!cosidette!“leggi^manifesto”!14!sintomo!di!inflazione!normativa.!In! questi! anni! si! avverte! una! rottura! nel! sistema! legislativo! a! causa! della! crescente!produzione!normativa!e!della!difficoltà!a!eliminare! le! leggi! contradditorie!e! incoerenti!non!più!utilizzabili,!!mediante!l’istituto!dell’abrogazione.!!Questo! strumento! permette! al! legislatore! di! determinare! la! cessazione! degli! effetti!giuridici!di!una!norma!in!vigore!nel!momento! in!cui!entra! in!vigore! la!nuova! legge!(ex!nunc);!regola!il!c.d.!“fenomeno!della!successione!delle!leggi!nel!tempo”!affermando!che!la!nuova!legge!abroga!quella!previgente.!!Esistono!tre!tipi!di!abrogazione:!
•! Abrogazione!espressa!quando!c’è!un’espressa!previsione!da!parte!del!legislatore!che!la!nuova!legge!si!sostituisce!alla!precedente;!
•! Abrogazione! tacita! quando! c’è! un’incompatibilità! tra! la! nuova! legge! e! quella!precedente;!
•! Abrogazione! implicita! quanto! la! nuova! norma! ridisciplina! tutta! la! materia!regolata!dalla!norma!precedente.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!13!Con! l’elezione! dei! Consigli! regionali! nel! 1970,! le! Regioni! iniziano! la! fase! costituente! con!l’approvazione! degli! statuti;! gli! statuti! vennero! promulgati! il! 22! maggio! 1971! ad! eccezione!dell’Abruzzo! e! della! Calabria,! che! a! causa! di! ritardi! nella! scelta! del! capoluogo! di! regione,!dovettero!aspettare!il!mese!di!luglio!dello!stesso!anno.!14!Strumento! legislativo!utilizzato!a!partire!dagli!anni! settanta!per! lanciare!un!messaggio!o!un!avvertimento;!norma!poco!credibile!senza!un!fondamento!ben!preciso,!senza!risorse!adeguate.!
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•! la! mancanza! di! indicatori,! necessari! per! stimare! l’efficienza! e! l’efficacia!dell’attività!delle!funzioni!svolte!dagli!organi!amministrativi.!L’aspetto! interessante! riguarda! la! proposta! di! istituire! degli! “Uffici! di! organizzazione”!con! lo! scopo! di! individuare! le! tecniche! di! amministrazione,! con! funzioni! di! tipo!conoscitivo^diagnostiche!per!l’elaborazione!dei!regolamenti!di!servizio.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!15!Testo!integrale!su!www.tecnichenormative.it/rapportogiannini.!
! 11!
Questo! importante! documento,! in! realtà,! si! concentra! sul! riordino! amministrativo!stabilendo,! con! legge! delega,! quello! che! deve! rimanere! nella! legislazione! primaria,!quanto!invece!deve!entrare!nella!disciplina!secondaria!o!nei!regolamenti,!attuando!per!così!dire,!un!programma!di!declassamento!legislativo.!A!luglio!del!1980!il!rapporto!Giannini!viene!esaminato!dal!Senato!e!la!discussione!porta!alla! formazione! di! una! commissione! con! funzioni! di! approfondimento! di! tutte! le!problematiche!e!le!criticità!rilevate!nel!rapporto!dell’anno!precedente.!Il!compito!spetta!alla!Commissione!guidata!dal!prof.!Barettoni!Arleri!(da!cui!il!nome)!che!affronta! il! problema,! sulla! scia! del! rapporto! Giannini! e! delle! esperienze! statunitensi,!della! necessità! di! svolgere! una! preventiva! analisi! sulla! fattibilità! della! norma! per!eliminare!i!pericoli!insiti!nel!processo!di!normazione,!sottolineando!anche!l’importanza!della!progettazione!normativa,!importante!per!la!preparazione!del!testo!legislativo.!Nel! 1983! sotto! il! governo! Craxi! viene! affrontato! il! problema! della! delegificazione! per!razionalizzare!il!sistema!normativo!attraverso!la!sostituzione!di!vecchie!leggi!!con!delle!nuove.#L’arduo! compito! è! stato! affidato! alla! “Sottocommissione! ! per! la! delegificazione”!presieduta! dal! prof.! Sabino! Cassese,! con! il! compito! di! realizzare! la! “ricognizione# e#
conseguente# eliminazione# delle# norme# legislative# e# regolamentari# che# appesantiscono# in#
modo#irragionevolmente#minuzioso#i#procedimenti#e#i#rapporti#con#i#cittadini”16.#Il! punto! fondamentale! è! il! riordino! normativo! ai! fini! della! certezza! del! diritto,!condizionata! negativamente! dalla! produzione! incontrollata! di! norme,! leggi! e!regolamenti,!di!sempre!maggiore!difficoltà!interpretativa.!Gli! aspetti! del! programma! più! importanti! per! l’analisi,! fino! a! qui! condotta,! possono!essere!così!riassunti:!
•! fissare! principi! comuni! per! la! delegificazione,! per! la! semplificazione! e! per!l’attuabilità!della!norma;!
•! iniziare!il!processo!di!delegificazione!regolamentare!di!alcuni!settori!secondo!un!piano! di! riordino! e! prevedere! il! consolidamento! della! loro! normativa! in! Testi!Unici;!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!16 !Testo! integrale! del! contributo! della! sottocommissione! per! la! delegificazione! su!www.tecnichenormative.it.!
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•! i!disegni!di!legge!devono!garantire!la!chiarezza!e!il!collegamento!con!le!norme!già!in!vigore.!Il!concetto!di!“regole!uniformi”!torna!ad!essere!al!centro!del!dibattito.!Lo! strumento! dei! Testi! Unici,! secondo! gli! esponenti! della! sottocommissione,! ! può!portare!alla!delegificazione!delle!norme!e!contestualmente!può!risolvere!il!problema!!di!eventuali!antinomie17!risolvendone!i!contrasti.!Si!arriva!agli!anni!novanta!con! l’istituzione!del!“Comitato!per! la!Legislazione”!che!ha! il!compito! di! assicurare! la! fruibilità,! la! conoscibilità! e! la! comprensibilità! delle! leggi! a!vantaggio!dei!destinatari.!Da! non! dimenticare! il! nuovo! regolamento! delle! Camere! che! ingloba! i! principi! della!buona!normazione!e!dell’iter!procedimentale!degli!atti,! indicati!nelle!circolari!del!1997!(che!avevano!recepito!i!contenuti!di!quelle!emanate!nel!1986).!!Per! risolvere! i! problemi! fino! ad! ora! descritti! l’ordinamento!ha!previsto! strumenti! per!tenere! sotto! controllo! la! quantità! di! atti! normativi! e! correggere! il! fenomeno!dell’inflazione!normativa,! !ma! soprattutto!ha! individuato! sistemi!per! controllare! l’atto!prodotto,!gli!effetti!da!esso!generati!e!l’impatto!sui!destinatari.!Ovviamente!il!percorso!non!è!stato!facilmente!realizzabile!e!l’evoluzione!ha!lasciato!un!segno!negli!anni;!la!situazione!attuale,!possiamo!dire!che!sia!il!frutto!del!passato.!! Alla! fine! degli! anni! Sessanta! sono! state! ideate! strategie! per! ridurre!concretamente!“l’inquinamento!normativo”18!!affinchè!il!sistema!giuridico!produca!solo!norme!indispensabili!e!ben!strutturate.!I! primi! interessamenti! in!materia!di! tecnica!di! redazione!dei! testi! normativi! risalgono!agli! anni! Ottanta,! per! poi! consolidarsi! nel! decennio! successivo! quando! i! preposti! alla!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!17!Per antinomia si intendono tutti quei casi in cui vi è incompatibilità tra due norme che disciplinano 
una medesima fattispecie, nel senso che l’applicazione dell’una esclude l’applicazione dell’altra; 
conflitto normativo. I criteri elaborati per la risoluzione delle antinomie sono quattro: quello 
gerarchico (prevale la norma di grado superiore su quella inferiore, anche se quest’ultima è 
cronologicamente posteriore); quello della competenza (determinate materie sono riservate dalla 
Costituzione); quello cronologico (della norma anteriore è abrogata da quella successiva di pari 
grado); quello della specialità (si applica la norma speciale e non di quella generale), Dizionario di 
diritto. 18!La! frase! “inquinamento! normativo”! è! stata! presa! dal! saggio! “La! progettazione! legislativa!nell’ordinamento! inquinato”!scritto!da!A.!A.!Martino! inserito! in!“Studi#parlamentari#e#di#politica#
costituzionale”,#1977.!
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formazione!dei!testi!legislativi,!hanno!iniziato!ad!adottare!regole!precise!e!puntuali!per!migliorare!la!qualità!e!la!quantità!della!produzione.!Gli! strumenti! di! valutazione! della! qualità! della! legislazione! hanno! portato! all’Analisi!d’Impatto!Regolamentare!(di!seguito!AIR),!che!ha!lo!scopo!di!individuare!in!anticipo!gli!ambiti! che! interessano! il! provvedimento,! ma! soprattutto! mira! a! valutare! a! priori!l’impatto!che!il!prodotto!legislativo!finale!potrà!avere!sui!destinatari.!In! Italia! l’AIR! è! stata! presa! in! considerazione!per! la! prima! volta! nella! Legge!n.! 50!del!1999!–!Legge!di!semplificazione!–! !che!prevedeva!principalmente!procedure!più!snelle!per! l’adozione! di! procedimenti! amministrativi,! ma! contemplava! anche! strumenti! di!semplificazione!come!gli!sportelli!unici,!il!silenzio!assenso!e!l’autocertificazione.!Lo! scopo! dell’AIR! è! quello! di! rendere! trasparente! la! progettazione! regolativa,! ma!soprattutto! di! permettere! al! legislatore! di! valutare! la! necessità! o!meno! di! intervenire!con!nuove!norme!facendo!una!valutazione!dei!vantaggi!e!svantaggi,!dei!costi!e!benefici!fino!a!decidere!di!adottare!“l’opzione!zero”!o!“opzione!nulla”!!vale!a!dire!la!scelta!di!non!modificare!la!situazione!normativa!esistente.!La!concentrazione!è!totalmente!rivolta!agli!effetti!della!proposta!normativa,!garantendo!la!trasparenza.!Il!passaggio!all’AIR!è!avvenuto!in!maniera!graduale!con!una!fase!di!sperimentazione!per!agevolare!le!istituzioni!preposte.!I!contenuti!della!Legge!di!semplificazione!sono!stati!recepiti!nella!direttiva!del!27!marzo!2000,! emanata!dalla!Presidenza!del!Consiglio!dei!Ministri! nella!quale! si! è! sottolineato!l’importanza!dell’AIR!e!dell’Analisi!Tecnico^Normativa!(di!seguito!ATN).!La! direttiva! fornisce! le! prime! indicazioni! per! l’avvio! della! fase! di! sperimentazione,!!specifica! l’oggetto,! l’ambito! di! applicazione,! i! tempi! e! le! modalità! ! e! precisa! che,!inizialmente! le!amministrazione!possono!beneficiare!del!supporto!tecnico!del!Nucleo19!per!la!semplificazione!delle!norme!e!delle!procedure!sia!per!la!stesura!del!documento!di!ATN!sia!per!quello!dell’AIR.!!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!19!Unità!Centrale!del!Governo!preposta!al!coordinamento!dei!programmi!di!riordino!normativo!e!semplificazione!regolamentare!come!previsto!dalla!Legge!n.!59!del!17!marzo!1997.!Coopera!con!il!Dipartimento!per!gli!Affari!Giuridici!e!Legislativi.!Ha!poteri!di!indirizzo.!Può!costituire!gruppi!di! studio!per!quelle!materie! oggetto!di! riordino! legislativo! e!di! semplificazione! considerate!di!particolare!complessità,!composti!anche!da!esperti!estranei!alla!pubblica!amministrazione!dotati!di!competenze!specifiche.!
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L’AIR!è! lo!strumento!utilizzato!per!valutare!gli!effetti!sostanziali!di!un!provvedimento,!per!individuare!la!necessità!di!un!testo!normativo,!per!scegliere!il!tipo!di!atto!più!idoneo!allo! scopo,! per! calcolare! l’impatto! sulle! amministrazioni,! sulle! organizzazioni! e! sui!cittadini.!L’analisi!ex^ante!deve!essere!considerata!un#ausilio#a#favore#della#scelta#del#legislatore#e#
non#uno# strumento#decisionale# tanto#meno#una# relazione#al# provvedimento# finale# o#una#
descrizione#dell’articolato20.#L’analisi!di!tipo!qualitativo!ex!ante,!necessaria!per!valutare!gli!effetti!del!provvedimento!prima!che!entri! in!vigore,!è!argomento!di!grande!attualità;!basta!pensare!che!presso!la!Camera!dei!Deputati!opera! ! il!Comitato#per#la#qualità#legislativa!21,! ! nato!per!occuparsi!della!qualità!e!buona!performance!della!legislazione,!la!cui!funzione!principale!è!quella!di!effettuare!un!controllo!qualitativo!del!testo!normativo.!La! sperimentazione! AIR! è! stata! subito! criticata! perché! troppo! complicata! dato! che!l’analisi! richiedeva! uno! sforzo,! da! parte! delle! pubbliche! amministrazioni! preposte,! di!




3.# Il#Comitato#esprime#pareri#alle#Commissioni#sui#progetti#di# legge#da#queste#esaminati,# secondo#
quanto#previsto#dal#comma#4.#Il#parere#è#espresso#entro#i#termini#indicati#all'articolo#73,#comma#2,#
decorrenti#dal#giorno#della#richiesta#formulata#dalla#Commissione#competente.#All'esame#presso#il#
Comitato# partecipano# il# relatore# e# il# rappresentante# del# Governo.#
4.# Qualora# ne# sia# fatta# richiesta# da# almeno# un# quinto# dei# loro# componenti,# le# Commissioni#
trasmettono#al#Comitato#i#progetti#di#legge#affinché#esso#esprima#parere#sulla#qualità#dei#testi,#con#
riguardo# alla# loro# omogeneità,# alla# semplicità,# chiarezza# e# proprietà# della# loro# formulazione,#
nonché# all'efficacia# di# essi# per# la# semplificazione# e# il# riordinamento# della# legislazione# vigente.# Il#
parere#è#richiesto#non#prima#della#scelta#del#testo#adottato#come#base#per#il#seguito#dell'esame.#La#
richiesta#deve#essere#presentata#entro#termini#compatibili#con#la#programmazione#dei#lavori#della#
Commissione# e# dell'Assemblea# relativamente# al# progetto# di# legge# al# quale# è# riferita,# e# non#
determina#comunque#modificazione#al#calendario#dei#lavori#dell'Assemblea#o#della#Commissione.#Al#
termine# dell'esame,# il# Comitato# esprime# un# parere,# sulla# base# dei# criteri# e# dei# requisiti# tecnici#
definiti# dalle# norme# costituzionali# e# ordinarie# e# dal# Regolamento.#
5.# Il# parere# reso# dal# Comitato# alle# Commissioni# in# sede# referente# è# stampato# e# allegato# alla#
relazione# per# l'Assemblea.# Su# richiesta# di# uno# o# più#membri# del# Comitato# che# abbiano# espresso#
opinioni# dissenzienti,# il# parere# dà# conto# di# esse# e# delle# loro# motivazioni.#
6.# Qualora# le# Commissioni# che# procedono# in# sede# referente# non# intendano# adeguare# il# testo# del#
progetto#di# legge#alle#condizioni#contenute#nel#parere#del#Comitato,#debbono#indicarne#le#ragioni#
nella# relazione# per# l'Assemblea.# Ove# il# progetto# di# legge# sia# esaminato# in# sede# legislativa# o#
redigente,#si#applicano,#rispettivamente,#le#disposizioni#degli#articoli#93,#comma#3,#e#96,#comma#4.”#
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•! l’esistenza!di! ulteriori! progetti! di! legge! con!oggetto! la!materia! analoga! a!quella!trattata;!
•! la! necessità! di! usare! nuove! definizioni! legislative! ed! eventualmente! la! loro!compatibilità!con!locuzioni!già!!in!uso;!
•! il!ricorso!alla!tecnica!della!novella!legislativa.!La!Direttiva! del! Presidente! del! Consiglio! dei!Ministri! del! 10! settembre! 2008! “Tempi#e#
modalità#di#effettuazione#dell’analisi#tecnicoYnormativa”! che! si! sostituisce! alla! Direttiva!del! 2000,! ha! ! aggiornato! gli! strumenti! normativi! previsti,! alla! luce! dell’attività! di!Governo ed!ha ridefinito! lo! schema!della! relazione!ATN!per! renderla!più!efficace!alla!luce!del!diritto!comunitario!e!internazionale!.!La! sopra! citata! Direttiva! del! 27! marzo! 2000! ! ha! previsto! una! scheda# di# analisi#







•! le! necessità! finanziarie! che! potrebbero! avere! una! ripercussione! negativa! o!positiva!sui!bilanci!pubblici;!
•! !!lo! strumento! tecnico! normativo! più! appropriato! (decreto! legge,! decreto!legislativo,!regolamento….). E’!prevista!anche!una!Scheda#finale#di#analisi#di#impatto#della#regolamentazione,#che!deve!essere!allegata!allo!schema!dell’atto!normativo,!all’interno!della!quale!viene!evidenziato!l’aspetto! qualitativo! dell’atto,! vengono! indicati! i! risultati! attesi,! l’impatto! sull’attività!delle!pubbliche!amministrazioni!coinvolte!dal!provvedimento,!la!valutazione!degli!effetti!giuridici!e!compara!i!costi/benefici!delle!conseguenze.!Un! altro! contributo,! a! favore! della! semplificazione! legislativa,! è! la! Circolare! emanata!dalla! Presidenza! del! Consiglio! dei! Ministri! del! 16! gennaio! 2001,! n.! 1! “Guida# alla#
sperimentazione#dell'analisi#di#impatto#della#regolamentazione#(AIR)”#che! inizia! dicendo!“le#regole#servono”.!Afferma! che! il! sistema! ha! generato! incertezza! del! diritto! che! equivale! all’anticamera!dell’illegalità.!Il!Ministro!per!la!funzione!pubblica!Bassanini!scrive,!nella!premessa!della!circolare:! “il# processo# di# produzione# normativa# deve# essere# cambiato;# non# basta#
intervenire# di# volta# in# volta# per# correggere# le# singole# disfunzioni# causate# da# norma#
sbagliate,#inutili#e#sorpassate.#L’AIR#aumenta#la#consapevolezza#di#chi#decide#in#merito#agli#
effetti#di#ciascuna#opzione#regolativa#ed#è#determinante#per#l’efficacia#e#la#trasparenza#dei#
rapporti#tra#le#Istituzione#Pubbliche#e#i#privati#interessati#alla#decisione”.#Il! 21! settembre! 2001! con!Direttiva! del! Presidente! del! Consiglio! dei!Ministri! “direttiva#
sulla#sperimentazione#dell’analisi#d’impatto#della#regolamentazione#sui#cittadini,#imprese#e#
pubbliche# amministrazioni”# gli! ambiti! soggetti! alla! sperimentazione! AIR! vengono!ampliati!a!tutta!l’attività!di!Governo!per!responsabilizzare!i!Ministeri!nella!realizzazione!delle!analisi!e!vengono!individuati!i!casi!specifici!per!i!quali!non!è!necessario!sottoporre!il!progetto!normativo!ad!AIR.#L’organizzazione!della!sperimentazione!è!affidata!ad!un!Comitato!di!indirizzo!presieduto!dal!Ministro!per! la! funzione!pubblica!e!composto!da!un!vice!presidente!(nella!persona!del! capo! del! DAGL),! da! un! vice! segretario! generale,! dal! Capo! di! Dipartimento! affari!
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economici! della! Presidenza! del! Consiglio! dei! Ministri,! dal! capo! ufficio! legislativo! del!Nucleo!e!dal!Direttore!della!Scuola!Superiore!della!Pubblica!Amministrazione.!La! novità! della! direttiva! riguarda! la! figura! del! “referente! per! l’AIR”,! responsabile! nei!confronti! del! Comitato! di! indirizzo,! che! ha! il! compito! di! seguire! i! casi^pilota! soggetti!all’analisi!e!fare!in!modo!che!la!sperimentazione!segua!le!linee!guida!stabilite.!Nelle! finalità!della!direttiva!viene!delineato!un!progetto!di! “monitoraggio!e!verifica!ex!post”!rispetto!agli!obiettivi!stabiliti!con!l’AIR.!Si!tratta!della!Verifica!d’Impatto!della!Regolamentazione!(di!seguito!VIR)!che!mira!a!fare!una!stima!dei!costi!e!degli!effetti!prodotti!dalla!nuova!normativa!sui!cittadini,!imprese!e!pubbliche!amministrazioni,!e!a!verificare!le!eventuali!criticità!dell’atto!prodotto.!La! finalità!della!VIR!è!quella!di! individuare! l’efficacia!della!norma!a!distanza!di! tempo!dalla!sua!produzione,!anche!al!fine!di!pensare!ad!eventuali!revisioni.!Nel! corso! della! valutazione! sono! individuati! gli! eventuali! scostamenti! tra! i! risultati!osservati! e! gli! obiettivi! perseguiti,! nonché! le! relative! cause,! tenendo! conto! di! fattori!anche!non!prevedibili!ex!ante.!Con! la! Legge! n.! 246! del! 28! novembre! 2005! “Semplificazione#e#riassetto#normativo#per#
l’anno#2005”#viene!definitivamente!introdotto!lo!strumento!della!VIR!e!l’AIR,!fino!a!quel!momento!sperimentale,!viene!resa!obbligatoria.!!Da! qui! la! necessità! di! predisporre! regolamenti! per! definire! in! maniera! precisa! e!puntuale!le!modalità!di!esecuzione!dell’analisi!e!della!verifica.!Con!Decreto!del!Presidente!del!Consiglio!dei!Ministri!dell’11! settembre!2008!n.!170!è!stato! introdotto! il! Regolamento! recante# la# disciplina# attuativa# dell’Analisi# dell’Impatto#
della#Regolamentazione#ai#sensi#dell’art.#14,#comma#5,#della#Legge#del#28#novembre#2005,#
n.#246”#che!in!linea!di!massima,!recepisce!gli!ambiti!di!applicazione,!l’organizzazione!e!i!metodi!d’analisi,! già!previsti!dalle! leggi!precedenti.!Nel! regolamento!all’art.!8!vengono!previsti! i! casi! di! esclusione! dall’analisi! come! i! disegni! di! legge! costituzionale,! gli! atti!normativi! in!materia!di! sicurezza! interna!ed!esterna!dello!Stato!e! i! disegni!di! legge!di!ratifica!di!trattati!internazionali!che!non!comportano!spese!o!istituzioni!di!nuovi!uffici.!Con!Decreto!del!Presidente!del!Consiglio!dei!Ministri!del!19!novembre!2009!n.!12!è!stato!introdotto! il!Regolamento!recante#la#disciplina#attuativa#della#Verifica!dell’Impatto#della#
regolamentazione#ai#sensi#dell’art.#14,#comma#5,#della#Legge#del#28#novembre#2005,#n.#246”#che!ha!individuato!i!criteri!generali!e!le!procedure!della!verifica.!
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! L’idea! della! struttura! intesa! come! “Regione”! risale! all’Ottocento,! periodo! in! cui!l’esigenza!era!quella!di!individuare!un’entità!di!raccordo!tra!lo!Stato!e!i!Comuni.!Il! primo! tentativo! di! progetto! di! decentramento! regionale! fu! elaborato! dal! primo!Governo!Cavour,!e!successivamente!da!Carlo!Minghetti,!che!però!non!ebbe!esito!positivo.!La! questione! fu! ripresa! nel! primo! dopo! dopoguerra! da! Luigi! Sturzo! che! mirava! al!riconoscimento! giuridico! delle! Regioni;! progetto! bloccato! dal! regime! fascista! perché!contrario!agli!ideali!“di!potere!accentrato”.!Si! arrivò! al! secondo! dopoguerra! periodo! in! cui! L’assemblea! costituente! si! concentra!sulla!realizzazione!di!un’organizzazione!decentrata!del!potere!politico.!Il! cammino,! per! decretare! la! nascita! dell’ordinamento! regionale,! è! stato! tutt’altro! che!semplice.!Vediamo!le!tappe!fondamentali:!
•! la! IX! disposizione! transitoria! della! Costituzione! stabiliva! che! “entro# tre# anni#
dall’entrata#in#vigore#della#Costituzione#avrebbe#adeguato#le#sue#leggi#alle#esigenze#
delle# autonomie# locali# e# alla# competenza# legislativa# attribuita# alle# Regioni”23.#Alcuni! esponenti! ritengono! che! il! termine! di! due! anni! sia! troppo! breve! altri!invece!sostengono!che!sia!sufficiente!per!attuare!il!decentramento.!Il!Presidente!della!Commissione,!nella!persona!di!Umberto!Terracini!suggerisce!che! il!primo!passo!deve!andare!verso!“l’armonizzazione!della! legislazione!statale!con!quella!regionale”! !per!non!cadere!negli!errori!commessi!nella! fase!di!annessione!della!Venezia!Giulia!dove! le!organizzazioni!pubbliche!hanno!faticato!a!staccarsi!dalle!leggi! austriache! per! avvicinarsi! a! quelle! italiane.! Si! suggerisce! di!modificare! la!tecnica!legislativa!dello!Stato!affinchè!le!nuove!leggi!contengano!principi!generali!e!direttive!da!indirizzare!alle!Regioni.!In! realtà! la! stessa! disposizione! è! stata! discussa! in! più! sedute,! fino! ad! arrivare!all’evoluzione! dell’articolo! sopra! citato,! per! il! quale! il! 18! dicembre! 1946! la!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!23!Il!testo!integrale!della!Disposizione!IX!su!www.nascitacostituzione.it.!
! 20!
seconda! Sottocommissione! della! Commissione! costituzionale! approva! il!seguente! testo! “La# legislazione#dello# Stato#dovrà# essere# entro#due#anni# riveduta#
per#metterla#in#armonia#con#le#norme#costituzionali#relative#all'ordinamento#delle#
Regioni#e#per#attuare#un#largo#decentramento”.!
•! nel!dicembre!del!1948!tre!senatori!(Bergmann,!Conti!e!Raja)!presentarono!una!proposta! di! Legge,! visto! il! disinteressamento! del! Governo,! con! la! quale! veniva!fissata! come!data! ultima,! per! le! lezioni! dei! consigli! regionali,! l’8! ottobre! 1949.!Proposta!convertita! in! legge!24!dicembre!1948!n.!1465!conosciuta!come!Legge!Bergmann!che!prorogava! i! termini!della!VIII!Disposizione!transitoria! fino!al!30!ottobre! 1949.! Tale! Disposizione! affermava! che! entro! un! anno! dall’entrata! in!vigore! della! Costituzione! dovevano! essere! indette! le! elezioni! dei! consigli!regionali! (e! degli! organi! elettivi! delle! amministrazioni! provinciali)! e! che! il!passaggio! delle! funzioni! statali! alle! Regioni,! nonché! dei! relativi! dipendenti! e!funzionari,!doveva!avvenire!esclusivamente!con!Legge!della!Repubblica.!
•! la!Legge!n.!762!del!25!ottobre!1949,!composta!da!un!unico!articolo,!proponeva!un’ulteriore!data!per!prorogare!le!elezioni!dei!Consigli!Regionali!al!31!dicembre!195024.!
•! nel! 1951! la! Camera! approvò! il! testo! della! Legge! Scelba! che! prevedeva!l’attribuzione!di!funzioni!riduttive!alle!Regioni.!
•! con! il! IV!Governo! Fanfani! (1962)! il! dettato! costituzionale! in!materia! regionale!diventò! un! punto! importante! del! programma! politico,! fino! a! consolidarsi! nel! I!Governo! Moro! (1963).! L’interessamento! di! A.! Moro! alle! Regioni! si! era! già!manifestato!nel!1960!quando!a!Capo!della!“Commissione!di!studi!per!l’attuazione!delle! Regioni! di! diritto! comune”! si! era! occupato! di! prevedere! forme! di!finanziamento!a!!favore!di!questi!nuovi!Enti.!
•! nel!giugno!del!1967!il!Ministro!dell’Interno!P.E.!Taviani!presentò!alla!Camera!il!disegno!di! legge,! approvato! successivamente! come! legge! elettorale! regionale! –!Legge!17!febbraio!1968!n.!108!“Norme#per#le#elezioni#dei#Consigli#regionali#e#delle#
Regioni#a#Statuto#speciale”#!dove!nelle!disposizioni!generali!all’art.!1!afferma!che!“I# consigli# regionali#a# statuto#normale# sono#eletti#a# suffragio#universale#con#voto#!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!24!Barbera!Augusto,!De!Caro!Carmela,!Agosta!Antonio,!“L’attuazione#dell’ordinamento#regionale”#in!Il#Parlamento#Italiano,#Vol.!XX,!Nuova!CEI!Ed.,!Milano!1989.!!
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diretto,# libero# e# segreto”.# Questa! legge! elettorale! regionale! ha! costituito!concretamente! le! Regioni! a! Statuto! ordinario! ed! ha! normato! l’elezione! dei!Consigli!Regionali!dalla!loro!istituzione!e!fino!al!1995.25!!Il!progetto!normativo!si!conclude!con!l’attribuzione!alle!Regioni!di!una!quantità!di!poteri!meno!consistente!rispetto!a!quelli!previsti,!ad!eccezione!delle!Regioni!a!statuto!speciale!i!cui!Statuti!recepirono!tutto!ciò!che!era!indicato!nel!progetto!dalla!Commissione.!Il! 7! giugno! 1970! con! l’elezione! dei! Consigli! Regionali! le! Regioni! sono! definitivamente!entrate! nella! storia! costituzionale! italiana,! provvedendo! immediatamente!all’approvazione!degli!Statuti,!che!inizialmente!sono!erroneamente!percepiti!dalla!classe!politica!regionale!come!“delle!piccole!costituzioni”.!Gli!Statuti!vennero!subito!approvati!ad!accezione!delle!Regioni!Abruzzo!e!Calabria!che!dovettero!aspettare!il!mese!di!luglio.!L’art.!17!della!legge!281!del!1970,!conosciuta!come!legge!finanziaria!delle!Regioni,!che!di!fatto! ha! interpretato! l’art.! 119! della! Costituzione! in! maniera! riduttiva,! visto! che! non!permetteva! ai! nuovi! enti! di! istituire! propri! tributi! ad! eccezione! della! tassa! sulla!circolazione,!sulle!concessioni,!sull’occupazione!del!suolo!pubblico!e!per! le!concessioni!dei!beni!demaniali,!!delegava!il!Governo!!ad!emanare!decreti!con!forza!di!legge!ordinaria!per! regolamentare! il! passaggio! delle! funzioni! dallo! Stato! alle! Regioni! entro! due! anni!dalla!loro!costituzione.!Il!1972!è!un!anno!importante!per!il!consolidamento!delle!funzioni!regionali!tanto!che!gli!vennero! trasferite! funzioni! amministrative! in! diverse! materie! come! trasporti,! cave! e!torbiere,! musei! e! biblioteche,! assistenza! sanitaria! e! ospedaliera,! viabilità! ed!espropriazione!ecc….!Nel! 1974! viene! presentato! un! progetto! di! legge! per! sopperire! alla! mancanza! di! un!rapporto!politico!ufficiale!e!costante!tra! il!Governo!e! le!Regioni!che!non!permetteva! la!partecipazione! di! questi! enti! alle! decisioni! governative.! La! bozza! auspicava!all’istituzione!di!una!Commissione!composta!da!ministri!e!da!tre!rappresentanti!per!ogni!Regione!designati!dai! consigli! regionali! e! come!membri! effettivi! indicava! il!Presidente!della!Giunta!come!unico!titolare!di!funzioni!di!collegamento!con!il!governo.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!25!Meale!Guido,!Principi#di#diritto#Regionale,#Cacucci!Ed.,!Bari!1983.!
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La!Commissione!non!aveva!una!funzione!consultiva!e!quindi!non!poteva!dare!né!pareri!né!istituire!accordi!che!!prevaricavano!la!volontà!del!Parlamento.!I! rapporti! Stato^Regione! sono! stati! nuovamente! analizzati! nel! Rapporto! Giannini!evidenziando! che! lo! Stato! fino! a! quel! momento,! non! si! era! preoccupato! di! attivare!rapporti!chiari!e!precisi!con!le!Regioni.!Con! Decreto! del! Presidente! del! Consiglio! dei! Ministri! del! 12! ottobre! 1983! viene!ufficializzata!“l’istituzione#della#conferenza#StatoYRegioni”#.#Il!testo!del!decreto,!diviso!in!articoli,!prevede!i!compiti!della!Conferenza,!le!modalità!di!riunione! e! di! svolgimento! delle! funzioni;! in! particolare! l’art.! 1! stabilisce! che:! “il#
Presidente#del#Consiglio#dei#Ministri,#anche#su#richiesta#del#Ministro#degli#affari#regionali,#
può#convocare#periodicamente#una#conferenza#con#compiti#di#informazione,#di#consulenza,#
di# studio# e# di# raccordo# sui# problemi# di# interesse# comune# tra# Stato,# Regione# e# Province#







sui#suoi#cittadini#e#se#considerato#inadeguato,#dovrebbe#dichiararne#la#non#fattibilità”.#! Le! Regioni,! nel! rispetto! della! Costituzione,! hanno! potere! legislativo! per! quelle!materie!non!espressamente!riservate!alla!potestà!statale.!Fino! al! 2001! l’art.! 117! della! Costituzione! assegnava! alle! Regioni,! per! le! materie!espressamente!elencate,!poteri!legislativi!che!dovevano!essere!esercitati!nei!limiti!di!una!legge^cornice!statale26.!Con!la!legge!di!riforma!costituzionale!3/2001,!conosciuta!come!riforma!del!Titolo!V,!si!è!verificato!un!rafforzamento!dei!poteri!legislativi!delle!Regioni,!che!si!sono!divisi!in!due!grandi! settori,! fermo! restando! le! materie! per! le! quali! rimane! una! potestà! legislativa!esclusiva!statale:!potestà!concorrente!Stato/Regione!e!potestà!residuale.!!Nel!primo!caso!la!potestà!legislativa!trova!un!limite!nei!“principi!fondamentali”!fissati!da!leggi! dello! Stato,! mentre! nel! secondo! caso! rientrano! tutte! le! materie! che! non! sono!riservate!alla!competenza!esclusiva!dello!Stato.!Possiamo!dire!che!la!Riforma!del!2001!ha!disegnato!un!sistema!legislativo!tripartitico:!
•! materie!di!competenza!esclusiva!dello!Stato!
•! materia!di!competenza!della!Stato!e!delle!Regioni!
•! materie!di!competenza!delle!Regioni!La!riforma!del!Titolo!V!ha!“parificato”!la!legge!regionale!a!quella!dello!Stato!per!quanto!riguarda!i!limiti,!proprio!perché!il!rinnovato!art.!117!della!Costituzione,!!prevede!che!lo!Stato! e! le!Regioni!possano!esercitare! la! rispettiva!potestà! legislativa!nel! rispetto!della!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
26Nell’ordinamento italiano la legge-cornice, detta anche Legge-quadro, contiene i principi entro cui si 
può esprimere la funzione legislativa delle regioni a statuto ordinario. Dopo la riforma costituzionale 
del 2001 questa categoria di leggi è stata formalmente soppressa, anche se ancora oggi sono vigenti 
diverse leggi- cornice emanate prima del 2001.  !
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Costituzione,! ! dei! vincoli! derivanti! dall’ordinamento! comunitario! e! dagli! obblighi!internazionali! ^! Spetta#alle#Regioni# la#potestà# legislativa# in# riferimento#ad#ogni#materia#
non#espressamente#riservata#alla#legislazione#statale#Y#.!!Inoltre! attribuisce! alle! Regione! una! potestà! legislativa! generale! dato! che! elenca! le!materie! oggetto! di! potestà! legislativa! esclusiva! dello! Stato,! quelle! oggetto! di! potestà!legislativa!concorrente!e!riserva!alla!potestà! legislativa!regionale! tutte! le!altre!materie!non!comprese!negli!elenchi!precedenti.!!!Da!non!dimenticare!che!la!potestà!legislativa!regionale!incontra!comunque!dei!limiti!dati!dalla! Costituzione,! dai! principi! generali! dell’ordinamento! giuridico,! dall’interesse!nazionale,!dagli!obblighi!internazionali!e!non!per!ultimo!dal!limite!territoriale.!! L’art.! 123! della! Costituzione! riconosce! l’autonomia! statutaria! alle! Regioni!ordinarie!che!di!fatto,!rappresenta!la!massima!espressione!di!“autonomia!organizzativa”!!che!questi!enti!possono!avere.!!!Con! lo! Statuto! la! Regione! “determina# la# forma# di# governo# e# i# principi# fondamentali# di#
organizzazione#e#funzionamento”.#La! Riforma! del! 2001! ha! fatto! si! che! i! principi! fondamentali! di! organizzazione! e!funzionamento!siano!propri!dello!Statuto!e!ciò!vuol!dire!che!deve!contenere!le!norme!di!principio,!che!poi!potranno!essere!integrate!dalle!altre!fonti!regionali,!come!le!leggi!e! i!regolamenti.!!Lo!Statuto!è!una!fonte!sub^costituzionale!ossia!deve!rispettare!tutte!le!norme!e!i!principi!costituzionali27!! come! il! principio! di! democrazia,! il! principio! di! unità! ed! indivisibilità!della!Repubblica.!I!primi!Statuti!Regionali!risalgono!al!1971;!per!la!loro!approvazione!era!necessaria!una!!legge!del!Parlamento,!!a!seguito!di!deliberazione!del!Consiglio!regionale!che!esprimeva!il!proprio! consenso! a! maggioranza! assoluta! dei! suoi! componenti! (iter! di! approvazione!dello!Statuto!prima!della!riforma!costituzionale!–!art.!123,!comma!2).!La!Riforma!del!titolo!V!ha!eliminato!l’intervento!obbligatorio!delle!Camere28.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!27!Prima!della!Riforma!del!2001!lo!Statuto!doveva!essere! in#armonia#con#la#Costituzione#e#con#le#
leggi#della#Repubblica#!e!quest’ultimo!vincolo!poteva!ridurre!la!passibilità!di!scelta!alle!Regioni.!!!28 !Come! specificato! nel! paragrafo! successivo,! la! funzione! di! controllo! della! legittimità!costituzionale! spetta! al! Governo! che! ha! facoltà! di! presentare! la! questione! di! legittimità!costituzionale!alla!Corte!costituzionale!entro! trenta!giorni!dalla!pubblicazione!dello!Statuto.! In!merito!alla!questione!del!decorso!dei!trenta!giorni!è!stata!interpellata!la!Corte!costituzionale!da!
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Oggi!lo!Statuto!delle!Regioni!ordinarie!è!approvato!e!modificato!dal!Consiglio!regionale!con! legge! approvata! a!maggioranza! assoluta! dei! suoi! componenti,! con! due! successive!deliberazioni! che! devono! essere! adottate! a! distanza! non! inferiore! a! due! mesi! l’una!dall’altra,!e!promulgato!dal!Presidente!della!Giunta!Regionale.!!Il!processo!di!formazione!degli!Statuti!ordinari!è!regolato!dall’art.!123!della!Costituzione!che,! oltre! a! quanto! sopra! detto,! precisa! che! è! la! fonte! primaria! regionale,! ma!gerarchicamente! si! trova! in! una! posizione! inferiore! rispetto! al! dettato! costituzionale.!Inoltre!precisa!che! il!Governo!può!sollevare!questione!di! legittimità!costituzione!entro!trenta!giorni!dalla!loro!pubblicazione!davanti!alla!Corte!Costituzionale!e!entro!tre!mesi!può! essere! sottoposto! a! referendum! popolare! su! richiesta! di! un! cinquantesimo! degli!elettori!regionali!o!da!un!quinto!dei!componenti!del!consiglio!regionale.!Prima! che! lo! Statuto! venga! promulgato! deve! essere! obbligatoriamente! pubblicato! sul!Bollettino!Ufficiale!Regionale!allo!scopo!di!“notificare”! il!contenuto!dello!Statuto!–! fase!della!pubblicazione!notiziale.!Tale!fase!è!essenziale!in!quanto,!un!quinto!dei!consiglieri!regionali!o!almeno!un!cinquantesimo!della!popolazione!se!non!d’accordo!con!i!contenuti,!hanno!la!facoltà!di!chiedere!il!referendum!entro!tre!mese!dalla!data!di!pubblicazione.!!Da! non! dimenticare! che,! indipendentemente! dalla! richiesta! di! referendum,! lo! Statuto!promulgato!!deve!essere!pubblicato!in!gazzetta,!c.d.!pubblicazione!necessaria.!Il! nostro! ordinamento! prevede! anche! cinque! Regioni! a! Statuto! speciale! che! hanno!un’autonomia! diversa! dalle! Regioni! a! Statuto! ordinario,! che! viene! esercitata! tramite!leggi!ad!hoc.!L’iter!procedimentale!è!più!snello;! infatti!per! l’approvazione!è!necessaria!una!sola!deliberazione!a!maggioranza!assoluta!del!Consiglio!regionale.!E’!contemplata!la!possibilità!di!ricorrere!al!referendum!!entro!tre!mesi!dalla!pubblicazione.!Gli!Statuti!delle!cinque!Regioni!a!Statuto!speciale!sono!direttamente!approvati!da!legge!costituzionale29!–! si! dice! anche! che! sono! “una! legge! costituzionale! particolare”! e!pertanto! eventuali! modifiche! non! possono! essere! apportate! con! referendum!costituzionale.!!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!parte! della! regione! Marche! per! chiarire! se! il! termine! temporale! decorre! dalla! pubblicazione!notiziale!o!da!quella!necessaria.!Con!sentenza!304/2002!la!Corte!ha!chiarito!che!il!Governo!può!promuovere!la!questione!di!legittimità!entro!trenta!giorni!!dalla!!data!di!pubblicazione!notiziale.!29!Sicilia!legge!cost.!n.2!del!26!febbraio!1948;!Sardegna!legge!cost.!n.3!del!26!febbraio!1948;!Valle!d’Aosta!legge!cost.!n.4!del!26!febbraio!1948;!Trentino!Alto!Adige!legge!cost.!n.5!del!26!febbraio!1948;!Friuli^Venezia!Giulia!legge!cost.!n.1!del!31!gennaio!1963.!
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Sono!soggetti!ad!un!iter!meno!pesante!rispetto!agli!statuti!ordinari;!necessitano!di!una!sola!deliberazione!a!maggioranza!assoluta!del!Consiglio!regionale!(è!comunque!previsto!il!ricorso!al!referendum,!per! il!quale!non!è!richiesto!nessun!quorum!di!partecipazione,!entro! tre! mesi! dalla! pubblicazione! con! richiesta! promossa! da! un! trentesimo! dei!consiglieri!per!Sicilia,!Friuli!Venezia!Giulia!e!Sardegna,!da!un!quindicesimo!per!la!Valle!d’Aosta!e!per!le!Province!autonome!Trento!e!Bolzano).!L’altra!particolarità!di!questi!Statuti!è!che!prevedono!tre!tipi!di!potestà!legislativa!ossia!una!potestà!esclusiva!(potestà!di!cui!sono!sprovviste!le!Regioni!ordinarie),!una!potestà!legislativa!concorrente!e!una!potestà! legislativa! integrativa!e!attuativa!che!permette!di!adeguare!la!legislazione!statale!alle!diverse!esigenze!delle!Regioni!speciali.!Lo!Statuto!è!una! legge! regionale! “rinforzata”! che! si!posiziona! su!un!gradino! superiore!rispetto! alla! normale! legge! regionale! (alcuni! lo! definiscono! una! fonte! sub^costituzionale).!!Questo!aspetto! lo!ha! confermato!anche! la!Corte!Costituzionale!dichiarando! illegittime!alcune!leggi!regionali!che!andavano!contro!i!principi!generali!riportati!nello!Statuto.!Nella!gerarchia!delle!fonti!regionali,!in!un!rango!inferiore!troviamo!le!leggi!regionali!che!sono!formulate!dal!Consiglio!regionale!e!che!hanno!validità!giuridica!solo!nel!territorio!della!Regione!che!l’ha!emanata.!Il! limite! di! validità! dipende! dal! fatto! che! la! Regione! è! un’istituzione! territorialmente!definita.!!L’art.!117!della!Costituzione!stabilisce!che!la!legge!regionale!ha!la!stessa!posizione!!della!legge!ordinaria!nella!gerarchia!delle!fonti!del!diritto.!Il! procedimento! formativo! della! legge! regionale! è! articolato! in! diverse! fasi,! prime! tra!tutte!quella!dell’iniziativa,! correlata!da!una!relazione!accompagnatoria!con! lo!scopo!di!illustrare! lo! scopo! e! i! contenuti! della! proposta,! che! spetta! alla! Giunta! Regionale,! ai!singoli!consiglieri!e!agli!elettori!in!numero!non!inferiore!a!quindicimila.!Questi!soggetti!hanno! la! facoltà! di! presentare! una! proposta! di! legge30!al! Consiglio! regionale! (per! le!Regioni!a!statuto!speciale!!l’iniziativa!spetta!anche!ai!consigli!comunali!e!provinciali).!Segue! la! fase! istruttoria! che! spetta! alle! Commissioni! Consiliari,! che! porta! alla! stesura!dello!“stralcio”!di!legge.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!30!Diverso!è!il!disegno!di!legge!che!può!essere!presentato!solo!dalla!Giunta!Regionale!e!riguarda!esclusivamente!leggi!di!approvazione!del!bilancio!e!del!conto!consuntivo.!
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Questa! seconda! fase! è! la! più! onerosa! e! dispersiva! in! quanto! le! Commissioni! possono!decidere!di!analizzare!separatamente!le!disposizioni!contenute!nella!proposta!di!legge!e!possono!formulare!emendamenti!al!fine!di!aggiungere,!eliminare!o!modificare!parti!del!testo.!!Lo!stralcio!di!legge!passa!alla!fase!successiva!solo!se!condiviso!in!maniera!univoca!da! tutti! i! componenti! delle! Commissioni.! Raramente! accade! che! le! disposizioni! sono!“stralciate!da!un!altro!stralcio”!c.d.!sub^stralcio!e!l’atto!di!iniziativa!legislativa!originario!deve!ripercorrere!tutto!l’iter.!E’!comprensibile!che!questo!meccanismo!produca!inevitabilmente!una!divaricazione!tra!il! testo! della! proposta! di! legge! iniziale! da! quello! finale! (testo! che! passa! alla! fase!deliberativa).!La!Commissione!comunque,!deve!esaminare! il! contenuto!della!proposta!di! legge!entro!novanta! giorni! dall’assegnazione! e! se! ciò! non! avviene! il! soggetto! proponente! può!chiedere! che! il! testo! venga! inserito! all’ordine! del! giorno! del! Consiglio,! evitando! così!l’esame!della!Commissione.!!Si!arriva!alla!fase!deliberativa,!di!competenza!esclusiva!del!Consiglio!Regionale,!che!deve!analizzare! e! discutere! ogni! parte! dell’articolato;! può! chiedere! un! “approfondimento”!tramite!apposita!delibera!di!rinvio!alla!Commissione!o!può!semplicemente!discutere!sui!contenuti!del!testo.!In!via!generale!vengono!discussi!prima!i!singoli!articoli!che!verranno!votati!singolarmente,!per!poi!passare!alla!votazione!finale!della!legge!nel!suo!complesso.!Il! testo! approvato! viene! inviato! dal! Presidente! del! Consiglio! Regionale! al! Presidente!della! Giunta! Regionale! ai! fini! della! promulgazione,! come! stabilito! dall’art.! 121! della!costituzione. Affinchè!la!legge!regionale!possa!produrre!i!suoi!effetti!giuridici!deve!passare!dalla!fase!c.d.! integrativa! dell’efficacia! che! consta! della! promulgazione! da! parte! del! Presidente!!della!Giunta!Regionale!e!della!pubblicazione!sul!Bollettino!Ufficiale!Regionale.!!! L’art.! 117,! comma! 6,! della! Costituzione! riconosce! alle! Regioni! una! potestà!regolamentare!per!quelle!materie! che!non! rientrano!nella!potestà! legislativa!esclusiva!dello!Stato;!potestà!legislativa!che!può!estendersi!su!apposita!delega!dello!Stato.!Nello! specifico! il! Consiglio! Regionale! è! competente! ad! adottare! i! regolamenti! c.d.!delegati! dallo! Stato! alle! Regioni! per! le! materie! di! esclusiva! competenza! statale! (ad!eccezione! della! regione! Marche! che! nel! proprio! Statuto! ha! previsto! che! la! potestà!
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regolamentare!delegata!spetta!al!consiglio!ma!che!può!demandarla!con!legge!ordinaria!alla! Giunta);! tutti! gli! Statuti,! ad! eccezione! di! quello! della! Puglia,! prevedono! la! potestà!regolamentare!statale!delegata!in!capo!al!Consiglio31.!Per!quanto!riguarda!la!potestà!regolamentare!generale!i!nuovi!Statuti!hanno!optato!per!concedere! la! potestà! regolamentare! alla! Giunta! Regionale! (nuovamente! ad! eccezione!delle!Marche! nel! cui! Statuto! è! specificato! che! spetta! sempre! al! Consiglio! approvare! i!regolamenti!regionali!generali!salvo!delega!alla!Giunta!con!legge!ordinaria).!Di! fatto!gli!Statuti!ordinari!hanno!attribuito! la!potestà!regolamentare!prevalentemente!alle!Giunte!regionali!senza!però!escludere!del!tutto!i!Consigli!ed!è!caratterizzata!dal!fatto!che!spetta!per!quelle!materie!per!le!quali!le!Regioni!hanno!potestà!legislativa!esclusiva.!C’è!da!dire!però!che!fino!a!che!tale!potere!normativo!spettava!ai!Consigli!il!ricorso!risulta!parsimonioso,! dato! che! la! preferenza! era! per! le! leggi! regionali! che! hanno! una! forza!maggiore!rispetto!all’atto!di!rango!inferiore.!Solo! con! la! revisione! Costituzionale! e! il! passaggio! della! potestà! agli! Esecutivi32,! il!regolamento!regionale!!ha!trovato!una!collocazione!più!appropriata!nel!novero!degli!atti!normativi.!La! procedura! di! approvazione! dei! regolamenti! regionali,! anche! se! questione!interessante! in! quanto! rappresenta! il! settore! dove! maggiormente! si! registrano! le!differenze! tra! gli! Statuti,! non! rientra! nell’argomento! oggetto! di! trattazione! e! pertanto!semplicemente!accennato!(una!più!puntuale!argomentazione!verrà!affrontata!in!sede!di!analisi!dei!Rapporti!sullo!stato!della!legislazione).!
! !
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!31!Alcuni! esempi:! Statuto! del! Lazio! “spetta# al# Consiglio# approvare# i# regolamenti# delegati# dallo#
Stato#ai#sensi#dell’art.#117#della#Costituzione”;#Statuto! della! Liguria! “I#regolamenti#delegati#dallo#
Stato# nonché# quelli# di# esecuzione# ed# attuazione# di# leggi# statali,# sono# approvati# dal# Consiglio#




1.3!!Introduzione!del!drafting!normativo!regionale!!! Il!linguaggio!normativo!è!un!linguaggio!prescrittivo!di!regole,!divieti!ed!eventualmente! di! sanzioni,! si! avvale! di! termini! tecnici! che! esprimono! concetti! molte!volte! estranei! all’uso! comune,! ma! nonostante! queste! prerogative! deve! essere!percettibile!ai!suoi!destinatari.!Oggi! l’ordinamento!regionale,!secondo!gli!studi!condotti!dall’Istituto#di#Studi#sui#Sistemi#
Regionali#Federali#e#sulle#Autonomie”#(ISSiRFA)!è!afflitto!dalla!“troppa!normazione”!e!per!risolvere!questo!problema!ha!previsto!strumenti!per!la!semplificazione.!Per! eliminare! la! legislazione! esistente,! come! per! l’ordinamento! statale,! lo! strumento!dell’abrogazione!esplicita!di!leggi!e!regolamenti!è!il!più!usato.!Contestualmente!il!tema!della!“buona!qualità”!dell’atto!è!di!attualità!tanto!che!sono!state!fissate!regole!precise!per!la!redazione!corretta!del!testo!e!per!renderlo!meno!difficile!alla!comprensione!del!cittadino.!
La#chiarezza#del#diritto#non#può#essere#considerata#meno#importante#della#sua#certezza33!e!in! un! Paese! democratico! come! l’Italia,! non! è! tollerabile! l’oscurità! del! diritto;! molti!studiosi! sottolineano! l’importanza! degli! effetti! della! scrittura! non! chiara! che! senza!ombra! di! dubbio! danno! spazio! ad! interpretazioni! ambigue! alle! leggi! da! parte! dei!destinatari,!togliendo!margine!alla!trasparenza.!Una!delle!prime!Regioni!ad!occuparsi!del!problema!della!buona!qualità!della!normazione!è!stata!la!Regione!Toscana!che,!nel!1984,! !organizza!un!seminario!al!quale!partecipano!esperti! di! preparazione! di! leggi! e! funzionari! regionali! per! arrivare! ad! una! reale!collaborazione! sul! tema! del! drafting,! dell’analisi! ex^ante! ed! ex^post! e! dell’analisi! delle!procedure.!Da!questo!incontro!si!fa!strada!l’idea!della!certezza!del!diritto,!l’importanza!della! comprensione! del! contenuto! normativo,! la! necessità! di! leggi! chiare:! ! condizioni!essenziali! affinchè! i! cittadini! rispettino! la! legge! e! sia! chiaro! quello! che! è! permesso! e!quello!che!è!vietato.!! !
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!33 !Frase! pronunciata! dal! prof.! ! Pietro! Mercatali! dell’Istituto! di! Teoria! e! Tecniche!dell’Informazione!giuridica,!durante!il!seminario!del!22!ottobre!2015;!
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•!nel!1999!a!Torino!sul!tema!della!formazione!in!materia!di!tecniche!legislative.!! !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!34!Il!testo!ufficiale!è!pubblicato!su!Le#Regioni,#1985.!35!L’OLI!nasce!nel!1979!e!diventa!lo!strumento!di!raccordo!degli!Uffici!legislativi!delle!Regioni!e!delle!Province!autonome.!Si! riunisce!periodicamente!per!discutere! le! tecniche! legislative!e!per!condividere! la! validità! delle! leggi.! ! In! particolare! il! Consiglio! Regionale! della! Toscana! ha!contribuito! alla! formazione! dell’OLI! e! ancora! oggi! ne! gestisce! la! segreteria! tecnica.!L’Osservatorio! collabora! con! gli! Uffici! del! Parlamento,! del! Governo,! delle! Università! e! con! gli!istituti!giuridici!del!CNR.!36!Esiste!una!prima!versione!del!Manuale!redatta!da!un!gruppo!di!lavoro!al!quale!parteciparono!!esponenti!della!Camera,!del!Senato,!della!Presidenza!del!Consiglio!dei!Ministri!e!del!CNR,!perchè!l’intento!era!che!fosse!applicato!anche!a! livello!statale.!Questa!originaria!versione!è!conosciuta!come! “Manuale! Rescigno”! per! il! fatto! che! nel! gruppo! fu! determinante! la! consulenza! del! prof.!!Giuseppe!Ugo!Rescigno.!
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•!evitare! parole! di! dubbia! interpretazione! come! raccomandazione,! motivazione,!previsioni!(parole!che!non!hanno!un!preciso!significato!giuridico);!
•!deve! essere! usata! la! parola! “o”! tra! due! termini! solo! nel! caso! di! congiunzioni!disgiuntive,!mentre!la!parola!“e”!!nel!caso!opposto!e!solo!se!tutti!gli!elementi!posti!tra! la! parola! si! possono! avverare.! Questa! semplice! regola! viete! l’uso! della!locuzione!“e/o”!perché!mette!insieme!due!termini!che!vengono!usati!in!situazioni!completamente!opposte;!
•! fare! attenzione! ai! termini! che! hanno! un! significato! diverso! quando! usati! nel!linguaggio! giuridico! rispetto! al! linguaggio! comune! (in! questo! caso! è! sempre!meglio! specificare! il! significato! che! si! vuole! attribuire! al! termine! nel! testo! in!questione);!
•!usare!in!maniera!appropriata!i!termini!giuridici!lasciandogli!il!significato!dato!loro!dalla!scienza;!
•!evitare! l’uso! di! termini! stranieri! (se! non! possibile! inserire! la! traduzione! più!appropriata);!
•!evitare!i!neologismi!che!non!rientrano!nel!linguaggio!comune!(se!non!è!possibile!!è!necessario! affiancare! al! termine!una!definizione! chiara! e! precisa! per! il! testo! in!questione);!
•!evitare! l’uso! di! termini! non! chiari! (se! non! è! possibile! è! necessario! dargli! una!spiegazione!appropriata);!
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•! i!termini!devono!avere!lo!stesso!significato!per!tutta!la!lunghezza!dell’articolato!e!questo!lo!si!deve!capire!dal!contesto!della!frase;!
•!ogni!partizione!del!testo!è!un!corpo!a!se;!la!ripetizione!dei!termini!negli!articoli!e!nei! commi! ! sono! spesso! necessari! ed! è! consigliabile! non! fare! uso! di! pronomi!personali!o!pronomi!dimostrativi!riferiti!a!termini!usati!in!altri!articoli!o!commi.!E’!preferibile!ripetere!il!termine.!!Parte!II!–!Scrittura!dei!testi!normativi!
•! la!parola!maiuscola!deve!essere!usata!all’inizio!del!testo,!!dopo!il!punto!fermo,!per!i!nomi!propri!di!persone,!luoghi,!enti!e!organi;!
•!evitare! l’uso! di! abbreviazioni! e! il! troncamento! della! parte! finale! della! parola.! Se!all’interno!dell’articolato!deve!essere! citata!più!volte!una!sigla!di!uso!comune!è!opportuno!per!la!prima!volta!scrivere!per!esteso!l’espressione!seguita!dalla!sigla!tra!le!parentesi!tonde!e!nel!proseguo!è!consentito!l’uso!della!sigla!stessa;!
•! le!sigle!usate!per!indicare!organi,!enti!e!associazioni!che!possono!essere!qualificati!come! nomi! propri,! devono! essere! scritte! con! lettere! maiuscole! senza! punti! (a!differenza! di! sigle! di! nomi! comuni! che! devono! essere! scritte! con! lettere!minuscole! seguite! dai! punti).! Da! precisare! che! per! le! sigle! non! c’è! alcuna!differenza! tra! il!plurale!e! il! singolare,!è! l’articolo!che! le!precede!ad! indicarne! la!differenza;!
•! i!numeri!devono!essere!scritti!in!lettere!ad!eccezione!di!quelli!riportati!in!tabelle!o!elenchi!puntati!o!per!indicare!cifre,!percentuali,!unità!di!misure!e!simili;!




•!ci! sono! regole! sull’uso! della! punteggiatura:! ogni! elemento! di! punteggiatura!mantiene! il! significato! sintattico! tipico! della! scrittura.! ! Alcune! precisazioni:! il!punto! fermo! deve! essere! usato! nelle! abbreviazioni! di! nomi! comuni! e! dopo! il!numero! che! contrassegna! il! comma;! ! i! due! punti! devono! essere! usati! dopo! la!parte!introduttiva!di!una!modifica!testuale;!!!il!trattino!si!usa!per!unire!due!parole!
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collegate! occasionalmente;! la! parentesi! tonda! chiusa! si! usa! dopo! la! lettera! o! il!numero! che! individua!una!partizione! interna! al! comma;! l’asterisco!deve! essere!evitato!e!se!usato!!deve!esserne!preventivamente!specificato!il!significato;!
•! le! unità!monetarie! si! scrivono! per! esteso,! ad! eccezione! del! loro! uso! in! tabelle! o!grafici!dove!è!consentito!l’uso!dei!simboli;!
•!esistono! regole! per! la! scrittura! delle! citazioni:! è! importante! evitare! l’uso! delle!parole!“ultimo”,!“penultimo”!e!“ultimi!tre”!e!simili!riferendosi!ad!articoli!e!commi!ma!è!opportuno!citare!il!numero!dell’articolo!o!la!parte!del!comma!richiamata.!!E’!regola!di!buona!scrittura!che!quando!si!citano!commi!numerati!usare!il!numero!cardinale! (es.! comma! 1)!mentre! in! caso! di! commi! non! numerati! è! appropriato!usare!il!numero!ordinale!(es.!primo!comma).!!Parte!III!–!Struttura!dell’atto!normativo!
•! in! linea! generale! il! testo! ufficiale! dell’atto! normativo! deve! essere! composto!dall’intestazione,! dalla! denominazione! giuridica! dell’atto,! dalla! data! di!promulgazione!dell’atto,!il!numero!d’ordine,!il!titolo!dell’atto,!testo!degli!articoli,!formule! finali,! luogo!e!data!di!pubblicazione!ed!eventualmente!deve! indicare!se!esistono!allegati;!
•! il! titolo!dell’atto!deve!essere!breve.! !Se! il! titolo!è! lungo!è!auspicabile!che!al! titolo!faccia!seguito!un!altro!titolo!scritto!all’interno!di!parentesi!tonde;!
•! la! partizione! di! base! del! testo! è! indicata! dall’articolo! che! sono! contrassegnati!dall’abbreviazione! “Art.”! seguita! da! uno! spazio! bianco! e! dal! numero! cardinale!scritto! in! cifre! arabe.! Ci! sono! testi! normativi! composti! da! un! solo! articolo! e! in!questo! caso! è! contrassegnato! con! la! dicitura! “Art.! 1”.! Se! all’interno!del! testo! lo!scrittore!deve!usare!la!parola!“articolo”!deve!scriverla!per!esteso;!
•! la! partizione! degli! articoli! è! indicata! dal! comma! che! a! loro! volta! possono! subire!delle!partizioni!contrassegnate!da!lettere!affiancate!a!destra!dalla!parentesi!tonda!chiusa.! Anche! la! scrittura! del! comma! è! soggetta! a! regole! di! drafting:! deve!terminare!con!un!punto!a!capo,!può!essere!diviso!in!periodi!senza!però!andare!a!capo,!il!periodo!del!comma!deve!terminare!con!il!punto!fermo,!al!suo!interno!lo!scrittore!può!andare!a!capo!solo!se!suddivide!il!testo!del!comma!in!enumerazioni!contrassegnate!da!lettere!o!numeri.!All’interno!del!comma!il!Manuale!suggerisce!
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di! fare! delle! partizioni! del! testo! contrassegnandole! con! le! lettere! minuscole!dell’alfabeto! ognuna! affiancata! dalla! parentesi! tonda! chiusa.! La! particolarità! di!questa! ripartizione! sta! nel! fatto! che! se! le! lettere! dell’alfabeto! non! bastano! è!permesso! raddoppiarle! e! una! volta! raddoppiate! tutte! le! lettere! è! possibile!triplicarle!(es:!aa),!aaa)).!Non!è!consentito!l’uso!di!trattini!o!altri!segni!simili!per!indicare!ripartizioni!interne!a!commi;!
•!è!vietata!una!partizione!del!testo!gerarchicamente!superiore!se!non!è!usata!quella!inferiore,!ad!eccezione!delle!sezioni!che!vengono!usate!come!partizioni!interne!ad!un!capo;!
•!è! importante! la! sequenza! delle! disposizioni:! la! parte! introduttiva! contiene! le!disposizioni! principali,! come! la! finalità! dell’atto,! la! parte! principale! contiene! le!disposizioni! sostanziali! e! procedurali! ed! eventualmente! anche! le! sanzioni! e! la!parte! finale! all’interno! della! quale! troviamo! le! disposizioni! transitorie,! le!abrogazioni,! la! copertura! finanziaria! per! finire! con! le! disposizioni! di! entrata! in!vigore!(indicando!la!decorrenza!o!scadenza!d’efficacia!di!singole!disposizioni);!
•!è!consentito!l’uso!di!allegati!se!è!necessario!aggiungere!elenchi,!tabelle,!grafici!ed!è!opportuno! indicarli! con! la! parola! “Allegato”! contrassegnato! da! una! lettera!maiuscola;!
•!se!il!testo!è!una!disciplina!organica!di!una!materia!!è!opportuno!che!l’atto!segua!un!ordine! ben! preciso:! ! una! parte! introduttiva! contenente! le! disposizioni! generali!con! indicate! le! finalità!dell’atto,! il!campo!di!applicazione!e! i!soggetti! interessati,!una! parte! principale! ossia! il! ventre! dell’articolato! che! deve! contenere! ! le!disposizioni!sostanziali,!procedimentali!e!le!eventuali!sanzioni!e!una!parte!finale!che! deve! contenere! le! disposizioni! transitorie,! le! abrogazioni,! la! copertura!finanziaria!e!infine!le!disposizioni!di!entrata!in!vigore.!!!Parte!IV!^!!Riferimenti!o!rinvii!




disposizioni! richiamate! o! le! parti! precise,! se! il! rinvio! non! riguarda! l’intero!articolo;!
•! il! rinvio! esterno! deve! indicare! con! precisione! il! numero! e! la! data! della! legge! o!eventualmente!la!singola!parte!di!essa;!




•!viene! definito! il! concetto! di! “sostituzione”! ossia! quando! la! nuova! disposizione!toglie!precedenti!parole!e!le!sostituisce!con!altre!nuove;!
•!viene! definita! la! parola! “integrazione”! quando! la! nuova! disposizione! aggiunge!nuove!parole!senza!toglierne!altre;!
•!viene! definito! il! concetto! “abrogazione”! quando! la! nuova! disposizione! toglie!!disposizioni!già!in!uso!le!quali!perdono!la!loro!efficacia;!
•!viene!definita! la!parola! “soppressione”!usata! solo! se! la!nuova!disposizione! toglie!singole!parole!alla!vecchia!disposizione;!
•!è! preferibile! non!modificare! atti! dotati! di! forza! inferiore! con! atti! dotati! di! forza!superiore!(non!è!opportuno!modificare!regolamenti!con!leggi);!
•!usare!correttamente!le!modifiche!implicite!e!quelle!esplicite;!
•! fare!un!uso!corretto!delle!parole!abrogazione,!integrazione!o!modifica;!
•!se! un! atto! è! stato! modificato! diverse! volte! è! opportuno! non! continuare! ad!aggiungere! ulteriori! modificazioni,! ma! è! consigliabile! riformulare! per! intero! il!testo!per!integrarlo!di!tutte!le!precedenti!variazioni;!
•! indica!le!regole!da!usare!per!le!proroghe!e!le!sospensioni;!
•! la! numerazione! degli! articoli! aggiuntivi! ha! proprie! regole:! se! viene! aggiunto! un!
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articolo!prima!dell’art.!1!dell’atto!normativo!previgente,!deve!essere!indiato!con!“Art.! 01”! –! “Art.! 02”! ecc…! se! invece! si! intende! aggiungere! un! articolo! tra! due!articoli!previgenti!deve!essere!aggiunta!la!parola!“bis”;!
•!regolamenta! l’istituto! della! “reviviscenza”! e! stabilisce! che! l’abrogazione! di!disposizioni!abrogative!non!fa!rivivere!le!disposizioni!in!essa!abrogate!(è!sempre!preferibile! riscrivere! la! disposizione! abrogata).! Se! il! legislatore! intende! far!rivivere!una!disposizione!nella!versione!antecedente! la!disposizione!modificata,!deve!disporre!la!reviviscenza!del!testo!nella!versione!antecedente!la!modifica;!
•!regolamenta!l’istituto!della!“deroga”!!ossia!quando!la!nuova!disposizione!prescrive!una!regola!che!fa!eccezione!a!una!precedente!disposizione!rimasta!immutata;!
•!regolamenta! la! delegificazione! ossia! la! possibilità! che! un! regolamento! possa!disciplinare!una!determinata!materia!prima!disciplinata!con!legge.!!Quanto!sopra!riportato!evidenzia! l’aspetto!principale!del!Manuale!Unificato!di!drafting!che! sottolinea! l’importanza! dell’uso! corretto! del! linguaggio! normativo! partendo! dal!presupposto! che!una! legge! è!un!atto! comunicativo! con! cui! l’autorità!preposta! alla! sua!emanazione! impartisce! una! disposizione! che! deve! essere! ben! capita! per! essere!rispettata.!!Il! messaggio,! ossia! la! norma,! deve! arrivare! chiaro! al! ! suo! destinatario,! e! perché! ciò!avvenga!il! linguaggio!usato!deve!corrispondere!all’intenzione!del! legislatore!riducendo!ai! minimi! termini! le! complicazioni,! curando! la! forma,! il! contenuto! e! la! struttura!dell’articolato.!In! materia! regionale! il! 2002! rappresenta,! possiamo! dire! un! anno! di! cambiamenti!importanti;!accanto!alla!ridefinizione!delle!regole!inserite!nel!manuale!appena!citato,!è!da! ricordare! il! progetto! “Controllo! delle! Assemblee! sulle! Politiche! e! gli! Interventi!Regionali”! conosciuto! come! Progetto! CAPIRe,! voluto! dai! Consigli! regionali! dell’Emilia!Romagna,! ! Lombardia,! Piemonte! e! Toscana! allo! scopo! di! aumentare! i! controlli! delle!Assemblee!regionali!dotandole!di!strumenti!idonei!per!effettuare!un'analisi!ex^post!sulle!conseguenze!di!un!atto!regionale.!In!realtà!già!da!tempo!le!Regioni!cercavo!di!“tenere!sotto!controllo”!sia!gli!effetti!della!normazione!regionale!sui!destinatari,!che!la!corrispondenza!con!gli!obiettivi!primari!che!l’atto!intendeva!perseguire.!
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•! l’uso!delle!informazioni!recepite.!Detto! così! sembra! facile! redigere! una! clausola! valutativa:! bastano! le! informazioni!principali!e!necessarie!per!conoscere!l’attuabilità!di!una!legge.!Di!fatto!l’analisi!che!deve!essere!compiuta!è!di!difficile!realizzazione!primo!perché!le!“informazioni!principali”!non!sono! facili!da! individuare!e! tantomeno!da!riconoscere!e!secondo!è!difficile! tradurre! in!termini!giuridici!quello!che!si!riesce!a!individuare.!Senza!contare!l’aspetto!dei!costi,!che!indubbiamente!incide!molto!sulle!scelte!politiche!e!infatti!il!criterio!adottato,!soprattutto!nei!primi!anni,!è!stato!quello!di!tenere!in!considerazione!l’entità!delle!risorse!stanziate!per!dare!attuazione!alla! legge.!Nella!maggioranza!dei!casi! l’investimento!nell’attività!di!ricerca!e!valutazione!tipica!della!clausola!valutativa!è!giustificata!solo!se!la!legge!muove!ingenti!risorse.!Nonostante!le!prime!difficoltà!in!Italia!risultano!approvato!dal!2002!al!2005!molte!leggi!regionali!all’interno!delle!quali!è!stato!inserito!un!articolo!dedicato!mentre!altre!hanno!
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adottato! una! dicitura! diversa! come! “Relazione! al! Consiglio”,! “Monitoraggio! e!valutazione”! e! “Attività! di! rendicontazione”;! sono! leggi! che! credono! nella! clausola!valutativa! intesa! come!strumento!a!beneficio!delle!Assemblee! legislative! (Allegato!A!–!Tabella!1).!Dopo! le! riforme! degli! anni! 1999! –! 2001! le! assemblee! regionali! sono! state! impegnate!nella!stesura!dei!nuovi!Statuti!regionali!e!ciò!ha!permesso!di!inserire!idee!favorevoli!in!merito! al! controllo! sull’attività! svolta! dalla! Giunta! e! dall’Esecutivo,! tanto! che! oggi! gli!Statuti! regionali! contengono! riferimenti! espliciti! all’attività! di! controllo! e! valutazione!della!normazione,!come!previsto!dal!Progetto.!Molte! Regioni! hanno! addirittura! previsto,! all’interno! della! loro! legge! statutaria,!meccanismi!legislativi!di!controllo,!primi!tra!tutti!le!clausole!valutative,!di!cui!sopra.!Inizialmente! gli! Statuti! che! prevedevano! tali! strumenti! erano! sette:! l’Abruzzo,! l’Emilia!Romagna,! il! Friuli! Venezia^Giulia,! la! Lombardia,! la! Sardegna,! la! Toscana! e! l’Umbria;!attualmente!il!cerchio!si!è!allargato!su!tutto!il!territorio.!Da!precisare!che!le!clausole!valutative!sono!considerate!uno!degli!strumenti!migliori!per!garantire! la! semplificazione! e! il!miglioramento! della! qualità! della! normazione,! e! sono!previste! dall’Accordo! tra!Governo,!Regioni! e!Autonomie! locali! firmato! il! 29!marzo!del!2007.!!Vediamo!alcuni!esempi38:!!
•!Lo! Statuto! della! Toscana! all’art.! 45! stabilisce:! “l’inserimento#nelle# leggi,# ai# fini# di#
valutare# gli# effetti# prodotti,# di# clausole# volte# a# definire# i# tempi# e# le# modalità# di#
raccolta# delle# informazioni# necessarie”,! tanto! che! il! Consiglio! Regionale! le! ha!introdotte! nelle! leggi! regionali! fin! dal! 2002.! L’idea! è! quella! di! creare! una!relazione!tra! la!normazione!previgente!e!quella!appena!redatta,! !e! fare!in!modo!che! la! clausola! valutativa!miri! all’analisi! della! fattibilità,! all’analisi! ex!post!delle!proposte!di!legge,!alla!stesura!delle!schede!preliminari!!e!soprattutto!di!fare!una!valutazione!dettagliata!delle!politiche!settoriali.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!38!Fonte:!www.capire.org/capireinforma/scaffale!
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•!Con! Legge! n.! 13! del! 31! marzo! 2005,! l’Emilia! Romagna! ha! approvato! il! nuovo!Statuto!regionale!e!all’art.!28!ha!attribuito!all’Assemblea!legislativa!il!compito!di!controllare! la! realizzazione! delle! leggi! e! di! promuovere! iniziative! adatte! a!verificare! gli! effetti! delle!politiche! regionali.! ! L’art.! 53!prevede! l’uso!di! clausole!valutative! specificando! che! “sono# inserite#nei# testi#di# legge#e#dettano# i# tempi#e# le#
modalità# con# cui# le# funzioni# di# controllo# e# valutazione# devono# essere# espletate,#
indicando#anche#gli#oneri#finanziari#posti#a#carico#dei#soggetti#attuatori”.#Le!attività!relative!al!progetto!CAPIRe,!secondo!lo!Statuto!sono!svolte!dal!Servizio!Legislativo!e!Qualità!della!legislazione!dell’Assemblea!Regionale!che!si!occupa!di!consulenza! legislativa,! redige! progetti! di! legge,! ! valuta! che! siano! rispettate! le!regole! di! drafting,! procede! all’analisi! di! fattibilità! e! verifica! il! rispetto! della!legislazione!regionale.!!
•!Il!Piemonte!invece!ha!introdotto!le!clausole!valutative!solo!nel!2003!ed!ha!deciso!di!realizzare! l’analisi!ex^post!attraverso! l’uso!di!griglie!di! lettura,!strutturate!come!delle!tabelle,!all’interno!delle!quali!deve!!essere!indicato!l’oggetto!della!relazione,!la! normativa! di! riferimento,! il! periodo! di! attuazione,! le! spese! finanziarie! e! la!corrispondenza!norma^contenuto^obiettivo.!Secondo! lo! Statuto! regionale! il! Consiglio! Regionale! esercita! un! controllo!sull’attuazione! delle! leggi! e! decide! gli! strumenti! necessari! per! la! verifica! dei!risultati!perseguiti.!!
•!In! Lombardia! l’idea! è! quella! di! formulare! report! di! analisi! ex! post,!monitoraggi,!schede!sull’attuazione!di!leggi!vigenti!e!produce!documenti!che!raccolgono!tutte!le!informazioni!possibili!in!merito!allo!stato!di!attuazione!delle!leggi!regionali.!!Lo!Statuto! prevede! che! le! funzioni! di! controllo! sull’attuazione! delle! leggi! e! di!valutazione! delle! politiche! regionali! siano! attribuite! al! Consiglio! regionale,! che!nel!2010!con!DCR!ha!istituito!il!Comitato!Paritetico!di!Controllo!e!Valutazione.!!
•!La! legge! statutaria! della! Regione! autonoma! della! Sardegna! del! 2007,! all’art.! 13!prevede! “il# controllo# dell’attuazione# delle# leggi# e# valutazione# degli# effetti# delle#
politiche”# e! ciò! significa! che! anche! questa! regione! ha! adottato! le! clausole!
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valutative! previste! dal! progetto! CAPIRe! e! continua! affermando! che! il! Consiglio!regionale! può! adottate! iniziative,! che! esulano! dalle! clausole,! per! l’analisi!dell’attuazione!di!una!legge!o!per!valutare!gli!effetti!delle!politiche!regionali.!!
•!Il! Friuli! Venezia! Giulia,! Regione! a! statuo! speciale,! ha! adottato! un’apposita! legge!statutaria!che!insieme!al!regolamento!interno!disciplina!le!clausole!valutative;!è!l’art.! 7! dello! Statuto! friulano! che! definisce! le! clausole! valutative! come! lo#
strumento# utile# a# disciplinare# le# modalità# e# i# tempi# per# le# attività# di# controllo#
sull’attuazione#e#valutazione#degli#effetti#delle#politiche#regionali.#Contestualmente!l’art.! 42! del! regolamento! interno! del! Consiglio! prevede! la! costituzione! del!comitato!per!la!Legislazione,!il!Controllo!e!la!Valutazione.!!Tra!il!2004!e!il!2005!sono!organizzati!altri!seminari!per!apportare!ulteriori!modifiche!al!manuale! unico! di! drafting;! l’attenzione! si! pone! sull’uso! di! un! linguaggio! semplice! che!deve!essere!concordato!da!giuristi!e!tecnici!del!linguaggio.!Un!passo!avanti!si!registra!nel!2006,!anno!in!cui!vengono!apportate!le!prime!modifiche!al!manuale!a!partire!dalle!modalità!di!pianificazione!del!contenuto!dell’atto!in!questione!fino!ad!arrivare!all’articolazione!delle!singole!frasi!facendo!particolare!attenzione!all’uso!della!punteggiatura.!E’!ribadita!l’importanza!dell’uso!di!periodi!brevi,!di!frasi!positive!piuttosto!che!negative,!di!proposizioni!esplicite,!di!evitare!il!gerundio,!preferire!termine!di!uso!comune,!evitare!termini!inglesi.!! Ultimo!riferimento!dottrinale,!non!per!importanza,!è!“l’Accordo!tra!Stato,!Regioni!e!autonomie!locali”!siglato!il!29!marzo!2007,!di!attuazione!del!D.Lgs.!del!28!agosto!1997!n.!!28139!! con! cui! sono! stare! regolati! i! reciproci! doveri! tra! Stato! e! Regioni! in!merito! alla!tecnica!di!redazione!e!alla!verifica!degli!effetti!per!le!scelte!legislative!fatte.!Tale!accordo!sottolinea,!ancora!una!volta,!l’importanza!della!realizzazione!degli!obiettivi!che!veicolano!intorno!al!concetto!della!buona!normazione!e!semplificazione.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!39!Definizione# e# ampliamento# delle# attribuzioni# della# conferenza# permanente# tra# lo# Stato,# le#
Regioni# e# le#Province#autonome#di#Trento# e#Bolzano# e#unificazione,# per# le#materie# e# i# compiti# di#
interesse# comune# delle# regioni,# delle# province# e# dei# comune,# con# la# Conferenza# StatoYcittà# e#
autonomie#locali.#!
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Sancisce! il!principio!secondo! il!quale! la!buona!qualità!normativa!può!essere!raggiunta!attraverso!l’uso!di!strumenti!quali!l’analisi!tecnico^normativa!(ATN),!l’analisi!di!impatto!della! regolamentazione! ex! ante! (AIR)! e! la! verifica! di! impatto! della! regolamentazione!(VIR),!ma!soprattutto,!attraverso!una!collaborazione!effettiva!tra!i!preposti!alla!stesura!di!atti!normativi.!L’accordo,!diviso!in!articoli,!riporta!i!criteri!e!le!modalità!procedurali,!i!metodi!di!analisi!sulla! fattibilità! della! norma,! i! principi! per! una! buona! regolamentazione! e! stabilisce!all’art.! 15! “Leggi#regionali# in#materia#di#qualità#della#regolamentazione”#che! le! Regioni!devono!adottare!piani!di!azione!in!materia!di!qualità!della!regolamentazione.!Inoltre!lo!Stato!e!le!Regioni!si!impegnano!reciprocamente!ad!istituire!adeguate!strutture!per!la!redazione!di!atti!normativi!e!la!realizzazione!dell’AIR!e!della!VIR,!ma!soprattutto!devono!cooperare!nella!formazione!del!personale!tecnico!adeguato!allo!svolgimento!di!questo!delicato!e!importante!impegno.!La!qualità!della!normazione!deve!essere!vista!come!un!interesse!pubblico40.!! !





!! La! riforma!del!Titolo!V!della!Costituzione! è! entrata! in! vigore! l’8!novembre!2001!dopo!un!lungo!iter!normativo:!il!Senato,!con!deliberazione!adottata!l’8!marzo!del!2001,!ha!approvato! la!Legge!Costituzionale!n.!3/2001!(riforma!Titolo!V!della!Costituzione)!a!maggioranza!qualificata!dei!due!terzi!dei!membri!delle!Camere.!!La!legge,!quindi!è!stata!sottoposta! a! referendum! confermativo! il! 7! ottobre! 2001,! che! si! è! concluso! con! esito!favorevole!all’approvazione!della!legge!stessa,!entrata!in!vigore!il!mese!successivo.!!Tra! le! novità! troviamo! le!modifiche! apportate! all’art.! 114! della! Costituzione:! lo! Stato,!entità! ben! distinta! dalla! Repubblica,! viene! posto! sullo! stesso! piano! delle! Regioni,!Province,! Città! metropolitane! e! Comuni! e! riconosce! un! ruolo! rilevante! al! Comune! in!quanto! ente! più! vicino! ai! bisogni! dei! cittadini.! Inoltre,! viene! sancita! l’autonomia!statutaria!agli!enti!sopra!indicati!precisando!che!gli!statuti!sono!assoggettati!ai!principi!fissati! dalla! Costituzione.! ! Questa! precisazione! voluta! dalla! Riforma! del! Titolo! V! della!Costituzione!ha!elevato!gli!Statuti!regionali,!ma!anche!locali,!al!rango!di!fonte!primaria!e!quindi!non!soggetti!al!rispetto!dei!principi!stabiliti!da!leggi!dello!Stato.!I! cambiamenti! riguardano! anche! l’art.! 117! della! Costituzione,! che! disciplina! la!distinzione! tra! potestà! legislativa! dello! Stato! e! potestà! legislativa! delle! Regioni!ordinarie:!il!nuovo!articolo!attribuisce!alle!Regioni!una!potestà!legislativa!residuale,!già!riconosciuta! dalla! Legge! Bassanini! n.! 59/199741!e! successivamente! riconfermata! dal!D.lgs.! 112/9842,! ! in! base! alla! quale! una! materia! deve! ritenersi! oggetto! di! potestà!legislativa!regionale,!se!non!indicato!espressamente!!l’opposto.!!! !
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!41!Legge! 15!marzo! 1997! n.! 59! “Delega#al#Governo#per# il#conferimento#di# funzioni#e#compiti#alle#




!Questa! breve! introduzione! serve! in! definitiva,! per! capire! l’evoluzione! dell’importanza!della! qualità! normativa! regionale! dopo! la! riforma! che! ha! dato! una!marcia! in! più! agli!Statuti,!i!quali!hanno!fissato,!al!loro!interno,!le!regole!sulla!qualità!delle!leggi!regionali.!Alcuni! Statuti! sono! diventati! in! primis! la! fonte! di! norme^principio! sulla! qualità! della!normazione! abbracciando! anche! il! tema! della! “confezione”! degli! atti,! nei! quali! il!legislatore!regionale! !ha!inserito!articoli! !di!drafting!formale!e!sostanziale;! !altri!invece!fanno!il!rinvio!al!Regolamento!del!Consiglio!regionale!dando!disposizioni!che!la!materia!sia! regolamentata! da! questa! fonte,! altri! ancora! operano! un! rinvio! alla! legge! regionale!fino!!al!c.d.!“rinvio!misto”!alla!legge!regionale!e!ai!regolamenti!interni!dei!consigli.!Fin!da!sempre!lo!Statuto!regionale!ha!avuto!la!forza!di!condizionare!la!potestà!legislativa!regionale! che! doveva! rispettare! i! principi! fondamentali! stabiliti! con! legge! statale! e!contemporaneamente!non!poteva!andare!contro!le!disposizioni!dello!Statuto.!Il!revisionato!art.!123!della!Costituzione!prevede!un’estensione!delle!competenze!dello!Statuto!perché!gli!“permette”!di!dettare!una!disciplina!di!principio!per!ogni!aspetto!che!riguarda! la!vita!della!Regione! fino!ad!arrivare!a!disciplinare! la! funzione! legislativa.!Da!ciò!si!può!desumere!che!lo!Statuto!è!la!sede!principale!ed!unica!dove!è!possibile!definire!in! maniera! univoca! le! norme! sulla! qualità! della! produzione! normativa! e! sull’iter!legislativo!da!seguire.!In!linea!generale!il!rispetto!dei!principi!sulla!qualità!normativa!spetta!al!Presidente!del!Consiglio! Regionale! che! può! intervenire! nella! fase! preventiva! dell’iter! legislativo! e!sancire!le!proposte!di!legge!!come!“non!compatibili”!con!le!regole!previste!negli!statuti.!Può! chiedere! il! perfezionamento! del! progetto! di! legge! dichiarando! “improcedibili”!sezioni! dell’articolato! perché! estranee! o! non! attinenti! alla!materia! in! oggetto,! così! da!rimandarlo! alla! Commissione! che! dovrà! riformularlo! sotto! il! profilo! linguistico! o!strutturale!!per!migliorarne!la!qualità.!Nei! nuovi! statuti! ordinari43!sono! previsti! anche! rimedi! per! risolvere! il! problema!dell’inflazione! normativa! causato! sia! dalla! produzione! eccessiva! (e! talvolta! inutile)! di!atti!normativi! sia!dalla!permanenza! in!vigore!di! atti! ormai!obsoleti! e!non!adattabili! al!contesto!sociale!ed!economico! in!continua!evoluzione,!e!della! fattibilità!delle! leggi,!per!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!43!A!cura!di!Paolo!Caretti,!Osservatorio!sulle!fonti,!I#nuovi#Statuti#regionali”,#Giappichelli!Editorie,!Torino,!2005.!
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capirne!gli!effetti!sui!destinatari.!Queste!nuove!disposizioni!statutarie!devono!indurre!il!legislatore!regionale!a!perseguire!l’obiettivo!della!qualità!della!normazione!per!migliorare!le!tecniche!di!scrittura!del!testo!e!agevolarne! la!comprensione!da!parte!dei!cittadini!e!usare!metodi!chiari!e!precisi!nel!procedimento!di!formazione!delle!leggi.!Le!disposizioni!sulla!qualità!della!normazione!contenute!in!molti!Statuti!sono!il!sintomo!di!una!crescente!sensibilizzazione!e!attenzione!alle!metodologie!necessarie!se!vogliamo!andare!verso!la!certezza!del!diritto.!I!legislatori!regionali!sono!proiettati!verso!la!qualità!della!normazione!attraverso! l’uso!di!un!corretto!stile!di!scrittura,!ma!soprattutto!nella!scelta!di!procedimenti!di!formazione!di!leggi!chiare,!semplici!e!trasparenti44.!Le! carte! statutarie! hanno! dato! molta! importa! alle! regole! di! drafting! formale,! ! ma!soprattutto!alla!semplificazione!e!al!consolidamento!attraverso!l’adozione!di!Testi!Unici!regionali.!Uno! dei! primi! Statuti! a! contemplare! una! disciplina! relativa! alla! formazione! degli! atti!normativi! !è!quello!della!Toscana45!,!che!nel!Titolo!III!–!Le! fonti!normative!–!all’art.!44!“qualità#delle# fonti#normative”#stabilisce! che! la! Regione! tutela! la! certezza! del! diritto! e!garantisce!la!chiarezza!e!la!semplicità!delle!procedure!e!demanda!la!scelta!dei!criteri!per!garantire!la!buona!qualità!normativa!al!Regolamento!del!Consiglio!e!alla!legge!regionale.!L’art.!45!“controllo#sulle#leggi”#comma!1,!precisa!che! le#commissioni#consiliari#esercitano#
controlli# preventivi# e# di# fattibilità# sulle# proposte# di# legge# e# promuovono# la# valutazione#
degli#effetti#delle#leggi#su#coloro#che#ne#sono#destinatari.#Inoltre,! affida! al! Presidente! della! Giunta! il! potere! di! rinvio! della! legge! regionale! al!Consiglio! se! ritiene! che! la! proposta! non! rispetti! le! regole! sulla! buona! normazione! e!permette! al! Presidente! del! Consiglio! regionale! di! dichiarare! “improcedibile”! una!proposta!di!legge!che!non!rispetta!le!regole!stabilite!nello!Statuto.!!!Per! questo!motivo! il! Presidente! deve! essere! un! organo! super#partes! che! agisce! come!garante!dei!principi!statutari46.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!44!Ainis,!La#legge#oscura.#Come#e#perché#non#funziona,#Bari,!2002.!45!Statuto!della!Toscana!approvato!dal!Consiglio!regionale!in!seconda!lettura!nella!seduta!del!19!luglio!2004,!entrato!in!vigore!l’11!febbraio!2005,!!www.regione.toscana.it!46!In!merito!alla!figura!del!Presidente!dell’Assemblea!legislativa!l’art.!12!dello!Statuto!indica!una!procedura!di!elezione!apparentemente!equilibrata! in!grado!di!garantire! il!necessario!carattere!neutrale!dato! che!per! la!prima!e! seconda!votazione! richiedono!un!quorum!alto,!¾!e! !2/3! !dei!consiglieri,!mentre!dalla!terza!votazione!in!poi!è!richiesta!la!maggioranza!relativa!dei!consiglieri.!!
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Da! aggiungere! è! l’obbligo! di! motivazione! degli! atti! normativi47!previsto! nell’art.! 39!(articolo!innovativo)!dello!Statuto!che!rimanda!alla!scelta!del!legislatore!la!possibilità!di!ampliare! o! ridurre! tale! obbligo! con! legge! ordinaria.! Cito! l’articolo! “Le# leggi# e# i#
regolamenti#sono#motivati,#nei#modi#previsti#dalla#legge”.!!L’obbligo! di! motivazione! permette! di! indicare,! contestualmente! alla! stesura!dell’articolato,! le! ragioni! che! hanno! indotto! il! legislatore! ad! emanare! una! certa! legge!nell’ottica!delle!conseguenze!individuando!i!principali!interessi!coinvolti,!della!fattibilità,!della!certezza!del!diritto!e!della!trasparenza.!Di! fatto! sembra! che! il! legislatore! toscano! abbia! interpretato! alla! lettera! il! disposto!costituzionale! dell’art.! 11848!proprio! perché! la! Regione! deve! motivare! l’interesse! a!esercitare! funzioni! che! spettano! ai! Comuni! da! scrivere! in! una! relazione!da! allegare! al!progetto!di!legge.!Dal!punto!di!vista!strutturale!la!motivazione!può!indicare!l’occasion#legis!configurandosi!come!il!preambolo!all’interno!del!quale!individuare!le!ragioni!dell’intervento!legislativo.!Molti! hanno! sottolineato! l’utilità! della! motivazione! perché! ! favorisce! il! ! legislatore,! il!quale! è! spinto! a! riflettere! sul! percorso! legislativo! che! ! va! ad! intraprendere49,!!aggiungerei!(e!questo!è!un!parere!personale)!perché!risponde!a!esigenze!di!trasparenza!nei!confronti!dei!cittadini!che!hanno!il!diritto!di!conoscere!le!ragioni!di!una!legge.!L’istituto! della! motivazione! è! disciplinato! anche! dalla! legge! regionale! 55/200850,!“Disposizioni# in# materia# di# qualità# della# normazione”,! ! dove! l’art.! 9! stabilisce! che! la!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!Il!voto!è!a!scrutinio!segreto!e! la!carica!dura!un!anno!e!mezzo;! lo!Statuto!però!non!dice!niente!circa!la!rieleggibilità!del!Presidente!cosi!che!si!presume!che!possa!essere!rieletto!senza!limiti!di!tempo.!47!Prima! della! Riforma! del! titolo! V! il! nostro! ordinamento! era! caratterizzato! dalla! mancanza!dell’obbligo!di!motivazione!degli!atti!legislativi!in!generale,!per!il!fatto!che!il!legislatore!era!visto!(e! tutt’ora! è! visto)! come! l’unica! autorità! democratica! che! “non! deve! dare! conto! della! propria!attività”.! In!merito! all’argomento! sono! intervenute! sentenze! della! Corte! che! hanno! ribadito! il!concetto! secondo! il! quale! “on#è#necessario#che#l’atto#legislativo#sia#motivato#in#quanto#la#legge#è#
manifestazione#di#volontà#del#Parlamento,#espressione#diretta#della#sovranità#popolare”.#
48 Art.! 118! della! Costituzione “Spettano#alla#Regione# le# funzioni#amministrative#per# le#materie#
elencate#nel#precedente#articolo,#salvo#quelle#di#interesse#esclusivamente#locale,#che#possono#essere#
attribuite#dalle#leggi#della#Repubblica#alle#Provincie,#ai#Comuni#o#ad#altri#enti#locali.#Lo Stato può 
con legge delegare alla Regione l'esercizio di altre funzioni amministrative. La Regione esercita 
normalmente le sue funzioni amministrative delegandole alle Provincie, ai Comuni o ad altri enti 
locali, o valendosi dei loro uffici.”!49!Parere! espresso! da! G.U.! Rescigno,!Qualità#della#legislazione#principio#di#legalità,#in! Rivista! di!Diritto!Costituzionale,!1/2001,!pag.!161.!50!Il! Testo! integrale! della! Legge! Regionale! è! pubblicato! sul! Bollettino! Ufficiale! della! Regione!Toscana!n.!34!del!29/10/2008,!scaricabile!da!www.federalismi.it.!
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motivazione!delle!leggi!e!dei!regolamenti!è!contenuta!in!un!preambolo,!parte!integrante!del!testo!normativo;!il!preambolo!è!composto!dai!“visto”!che!indicano!il!quadro!giuridico!di! riferimento! (le! c.d.! coordinate! normative)! e! dai! “considerato”! usati! per!motivare! le!disposizioni!essenziali!dell’articolato.!La! citata! legge! regionale! fa!delle!precisazione!anche! sull’effettività!della!normazione!e!affida! ai! Presidenti! di! Commissione! l’onere! di! vigilare! sulla! qualità! delle! proposte! di!legge!per!assicurare!la!migliore!conoscibilità!degli!effetti!delle!leggi!e!dei!regolamenti!e!la!loro!compatibilità!con!l’ordinamento!regionale.!Lo!Statuto!della!Regione!Abruzzo,!emanato!il!28!dicembre!del!2006,!all’art.!40!!“qualità#




•!Art.! 3! “Strumenti# :! ! la! qualità! è! ottenuta! con! l’ausilio! di! strumenti! ad! hoc! quali!l’ATN,!l’AIR,!la!VIR,!le!clausole!valutative,!il!drafting!normativo…..!La! Legge! statutaria! della! Regione! Emilia! Romagna! del! 31! marzo! 2005,! all’art.! 53!“impatto#delle#leggi#e#redazione#dei#testi”#stabilisce!le!regole,!le!procedure!e!le!modalità!di!valutazione!ex^ante!della!qualità!!ed!ex^post!per!verificare!l’impatto!normativo.!In!questo!caso! l’importanza!si!è! concentrata!sul! tema!della!valutazione!dell’attuazione!legislativa!piuttosto!che!sulla!qualità!anche!perché!le!procedure!sono!rinviate!alla!legge!regionale! e! al! regolamento! dell’assemblea! legislativa! (modalità! poco! funzionale! per! il!perseguimento!di!obiettivi!come!la!buona!redazione).!La! legge! statutaria! della! Regione! Lazio! emanata! l’11! novembre! 2004,! all’art.! 36! “La#
funzione# legislativa”,! comma! 2! stabilisce! che! la! funzione! legislativa! è! esercitata! dal!Consiglio!regionale!e!prevede!che!sia!il!regolamento!consiliare!a!disciplinare!la!materia!del!drafting:!la!materia!della!qualità!normativa!è!rinviata!con!disposizione!statutaria!al!regolamento!consiliare.!!!La!priorità!è!eliminare!le!norme!non!necessarie!e!favorire!la!chiarezza!dei!regolamenti!e!delle!leggi.!!La!legge!regionale!statutaria!della!Puglia,!emanata!il!12!maggio!2004,!all’art.!37!afferma!che! il! regolamento! determina! le! linee! guida! per! la! qualità! delle! leggi! in!modo! tale! da!garantire! la! chiarezza,! e! riconosce! al! Consiglio! regionale! la! funzione! di! etichettare! un!disegno!di!legge!“improcedibile”!per!sopravvenute!incongruità!con!le!linee!guida.!Lo! Statuto! delle! Marche! all’art.! 34! prevede! che! i! testi! devono! rispettare! criteri! di!chiarezza!e!semplicità!e!impone!che!tutti!i!progetti!di!legge!devono!essere!accompagnati!dalla! relazione! di! analisi! di! impatto! della! regolamentazione! e! da! un’analisi! tecnico!normativa.!!Il! comma! 3! riconosce! la! necessità! di! avere! strutture! tecniche! ad! hoc,! all’interno!dell’assemblea!rappresentativa,!!con!il!compito!di!verificare!la!qualità!delle!norme!e!dei!testi! legislativi51,! a! supporto! degli! organi! politici! ! nell’attività! di! progettazione!normativa.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!51!Cfr!M.!Carli,!La#qualità#della#normazione#negli#Statuti#Regionali,!Bologna,!2004.!
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Tutto!ciò!con! l’intento!di!migliorare! la!qualità!dei! testi!normati!adattandoli!alle! regole!del! drafting! e! di! “iniziare”! un! dialogo! proficuo! tra! politici! e! tecnici! nell’ottica! della!qualità!legislativa.!La! legge! statutaria! dell’Umbria! emanata! dal! Consiglio! regionale! 16! aprile! del! 2005,!rinvia! alla! legge! regionale! ordinaria! le! modalità! con! le! quali! attuare! i! principi! sulla!qualità! normativa;! nello! specifico! l’art.! 35! si! occupa! delle! norme! del! drafting! e!dell’iniziativa! legislativa! e! prevede! che! il! progetto! di! legge! sia! accompagnato! dalla!relazione!contenente!le!indicazioni!necessarie!per!valutare!la!fattibilità!della!legge.!L’art.!61!“La#valutazione#delle#politiche#regionali#ed#il#controllo#sull’attuazione#delle#leggi”#prevede!che!il!Consiglio!valuti!gli!effetti!e!i!risultati!delle!politiche!regionali52!e!prevede!il! Comitato! per! la! legislazione! regionale,! ! quale! organo! neutrale,! con! il! compito! di!esprimere!pareri!sulla!qualità,!chiarezza!e!semplicità53.!!Inoltre,!il!regolamento!interno!del!Consiglio!ha!anche!il!compito,!su!dettato!statutario,!di!disciplinare! il! funzionamento! del! sopra! citato! Comitato,! organo! che! per! le! sue!caratteristiche! e! la! sua! organizzazione! ricorda! molto! il! Comitato! istituito! presso! la!Camera!dei!Deputati.!Arrivare!all’omogeneità!dei!linguaggi!normativi!regionali!è!uno!dei!punti!fondamentali,!tanto!che!l’idea!è!quella!di!stipulare!un!accordo!interregionale!per!le!regole!essenziali!di!redazione,!nonostante!le!diverse!percezioni!sul!tema!da!parte!dei!legislatori!regionali!e!i!vari!ostacoli!politici!che!minano!la!qualità!normativa.!!Un!segno!importante!è!dato!dallo!Statuto!dell’Emilia!Romagna!che!ha!preso!spunto!dalla!Guida!di!drafting!europea54!e!all’art.!38!della!bozza!dello!Statuto!è!previsto!un!protocollo!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!52!Il! comma! 2! dell’art.! 61! affida! alla! Regione! il! compito! di! predisporre! i! mezzi! necessari! per!verificare!che!le!disposizioni!contenute!nelle!leggi!siano!fattibili!e!a!misurarne!l’analisi!d’impatto!e! la! progettabilità.! Nella! versione! precedente! a! quella! attuale! dello! Statuto! dell’Umbria! era!inserito!un!articolo!che!prevedeva!un’espressa!previsione!di! corredare! tutti! i!progetti!di! legge!delle!relazioni!AIR!e!ATN.!53!Il!Progetto!iniziale!dello!Statuto!della!Regione!Umbria!aveva!previsto!una!struttura!tecnica!per!dare!pareri!obbligatori!sulla!qualità!dei!testi!normativi!e!sul!loro!impatto!per!facilitare!i!compiti!del!Comitato!per!la!legislazione!regionale!che!di!fatto!svolgeva!attività!uguali!a!quelle!svolte!dal!Comitato!per!la!valutazione!e!il!controllo!a!livello!statale.!Un!modello!così!concepito!prevedeva!un! intervento!massiccio!del! Comitato! regionale! su! tutti! i! progetti! di! legge! che! avrebbe!potuto!paralizzare!l’attività!normativa!regionale.!!!54!Nel!1998!il!parlamento!europeo!insieme!al!Consiglio!e!alla!Commissione!hanno!sottoscritto!un!accordo! interistituzionale! degli! ordinamenti! comuni! in! materia! di! qualità! degli! atti.! Ciò! ha!contribuito! alla! nascita! di! una! Guida! indirizzata! sia! alle! istituzioni! comunitarie,! ma! anche! a!quelle!nazionali.!!
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di!intesa!sulle!regole!di!stesura!atti!normativi!tra!l’Ufficio!di!Presidenza!del!Consiglio!e!la!Giunta! (l’articolo! è! stato! modificato! e! l’attuale! Statuto! ha! perso! i! riferimenti! previsti!nella!bozza!in!merito!alla!predisposizione!di!regole!di!buona!scrittura).!Un!discorso!diverso,!a!mio!parere,!deve!essere!fatto!per!la!Regione!Liguria,!la!quale!pur!non! dedicando! ! una! specifica! sezione! o! articolo! dello! Statuto! alla! materia,! ! è! molto!sensibile!alla!qualità!della!normazione!e!alla!valutazione!delle!politiche!pubbliche.!!L’art.!45!stabilisce!che!l’iniziativa!legislativa!inizia!con!la!presentazione!di!un!progetto!di!legge,! composto! da! articoli! e! accompagnato! da! ! una! relazione! (diversa! dall’analisi! ex!ante! ed! ex! post),! ! al! Presidente! del! Consiglio! Regionale.! Il! Presidente! ha! la! facoltà! di!controllare!la!fattibilità!del!progetto!e!di!vigilare!sul!programma!di!governo!presentato!dalla!Giunta55.!La! garanzia! della! verifica! sulla! qualità! e! fattibilità! della! norma,! è! assicurata! da!Commissioni!consiliari!permanenti,!che!hanno!compiti!di!vigilanza,!indirizzo!e!controllo.!Un!caso!isolato,!è!rappresentato!dallo!Statuto!del!Piemonte,!il!quale!all’art.!48,!comma!1!“Qualità#della#legislazione”#stabilisce! che! “i#testi#sono#improntati#ai#principi#di#chiarezza,#
semplicità#e#al# rispetto#alle# regole# e# tecniche#di# legislazione#e#qualità#della# formazione”;##l’efficacia!di!una!scrittura!simile!è!tutt’altro!che!assicurata!visto!che!rappresenta!più!un!auspicio! piuttosto! che! un! vincolo,! aggravata! dal! fatto! che! non! rimanda! ad! una! più!puntuale! disciplina! del! regolamento! consiliare56.! Niente! dice! in! merito! all’analisi! di!impatto! della! regolamentazione,! argomento! disciplinato! interamente! da! legge!regionale57,! ! le! cui! finalità! riguardano! la! semplificazione! del! complesso! normativo!regionale! mediante! l’abrogazione! espressa! ! di! leggi! già! implicitamente! abrogate! e!introduce,!appunto! l’analisi!d’impatto!della! regolamentazione!per!migliorare! la!qualità!normativa.!Anche! la! Regione! Sardegna! si! è! mossa! verso! la! regolamentazione! normativa;! il!legislatore!sardo!ha!mostrato!una!crescente!attenzione!alle!tecniche!legislative.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!55!Secondo! l’art.!20!dello!Statuto! il!Consiglio!Regionale!“esercita#il#controllo#sull’attuazione#delle#
leggi#e#promuove#la#valutazione#degli#effetti#delle#politiche#regionali,#al#fine#di#verificarne#i#risultati#
secondo#quanto#previsto#dallo#Statuto”. 56!La!proposta!è!di! inserire!all’interno!dello!Statuto! il! rinvio!esplicito! !al!Manuale!di!drafting!è!stata!avanzata!da!R.Libertini!in!La#qualità#normativa#in#rapporto#alla#procedura#legislativa#ed#alle#
regole# di# tecnica# legislativa# da# inserire# nello# Statuto# regionale# e# nel# regolamento# interno# in! M.!Carli!(a!cura!di)!Il#ruolo#delle#assemblee#elettive,#Vol.!II,!Torino,!2001.!57 !Legge! regionale! 13/2005! di! Semplificazione# e# disciplina# dell’analisi# di# impatto# della#
regolamentazione,#Fonte!Bollettino!Ufficiale!della!Regione!Piemonte!n.!31!del!4!agosto!2005.!
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Di!seguito!alcune!delle!tappe!più!importanti.!Per!sensibilizzare!il!personale!amministrativo!e!i!funzionari!del!Consiglio!regionale,!nel!2006!vengono!organizzati!seminari!per!trattare!l’argomento!(già!nel!1989!a!Palermo!e!!nel! 1998! a! Cagliari! furono!organizzati! altri! incontri! rispettivamente! il! primo! sul! tema!“Fonti!normative!e!fattibilità!della!legge”!e!il!secondo!“sull’istruttoria!legislativa”!al!quale!parteciparono!anche!esponenti!della!Camera!e!del!Senato).!!Nel!2008!con!deliberazione!n.!30/8!il!Presidente!della!Regione,!d’intesa!con!l’Assessore!agli! Affari! Generali,! ha! deciso! di! adottare! il! manuale! “Regole! e! suggerimenti! per! la!redazione!dei!testi!normativi”!elaborato!dall’OLI!per!la!stesura!degli!articolati!normativi!di!iniziativa!della!Giunta!Regionale.!La!legge!statutaria!della!Regione!autonoma!della!Sardegna!emanata!il!10!luglio!200858,!!prevede!due!articoli!dedicati!alla!qualità!della!regolamentazione:!
•! L’art.!31!“qualità!normativa”!stabilisce!che!l’attività!normativa!deve!uniformarsi!a!criteri! di! semplicità,! chiarezza! e! rispetto! delle! regole! di! buona! normazione,!compresi!progetti!di!riordino!normativo;!







2.2!Razionalizzazione!e!semplificazione!della!normativa!regionale!! !! Nel! nostro! ordinamento! sono! previsti! i! Testi! Unici! ossia! una! raccolta! di! norme,!coordinate! tra! loro,! che! disciplinano! una! certa! materia.! La! prerogativa! di! questo!importante! strumento! è! quella! di! raggruppare! in! un! unico! testo,! tutta! la!regolamentazione! sulla! stessa!materia! evitando! che! i! cittadini,! gli! avvocati,! i! giudici! e!tutti! i! destinatari! in! generale,! commettano! errori! a! causa!della! pluralità! di! norme! che!possono!“perdersi”!nel!sistema!legislativo.!La!predisposizione,! in!generale,!è!affidata!ad!un!gruppo!di!lavoro,!composto!da!tecnici,!che! !redige!una!“bozza”!da!inviare!alla!Giunta!regionale!che!l’approva!e! la!trasmette!al!Consiglio!regionale.!Gli!Statuti! regionali! in!vigore!prevedono! i!Testi!Unici,! idonei!a!garantire! la! funzione!di!riordino!del!diritto,!e!addirittura!impongono!che!ci!sia!un!loro!continuo!aggiornamento:!la! normativa! di! settore! deve! essere! sempre! aggiornata! ^! per! questo! motivo! spesso!vengono!etichettati!come!“testi!unici!per!settori!omogenei!di!riordino”.!La! loro! principale! caratteristica,! che! interessa! in! questa! sede,! è! che! devono!espressamente! indicare! le! disposizioni! che! rimangono! in! vigore! per! quel! settore! o!materia!oggetto!del!Testo!Unico!e!quelle!che!devono!essere!abrogate!o!perché!inserite!all’interno!del!Testo!Unico!o!perché!ritenute!inutili.!Di! fatto! il! Testo! Unico! provvede,! dalla! data! di! entrata! in! vigore,! ad! abrogare!espressamente!le!disposizioni!vigenti!o!collocate!all’interno!del!Testo!Unico!o!obsolete,!per! cui! è! chiaro! che! devono! essere! individuate! ed! elencate,! per! non! confondere! i!destinati!dell’atto!stesso:!l’ambiguità!dell’efficacia!di!una!norma!non!è!permessa.!La! semplificazione! normativa! regionale! e! la! lotta! al! problema! dell’inflazione! sono! al!primo!posto!e!il!Testo!Unico!è!lo!strumento!cardine.!Questa! imposizione! statutaria! attribuisce! allo! strumento! dell’abrogazione! espressa!(strumento!definito!nell’introduzione)!un!valore!aggiunto!dato!che!è!considerato!l’unico!
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mezzo! idoneo! !per! indicare! la! fonte! che! si! vuole! limitare!o!determinarne! la!perdita!di!efficacia!nel!futuro.!Le! norme,! le! leggi! o! singoli! articoli! di! leggi! quando! vengono! abrogati! cessano! di!produrre! gli! effetti! giuridici! propri,! allo! scopo! di! riordinare! il! novero! legislativo! delle!singole! Regioni! e! per! far! fronte! al! problema! dell’inflazione! normativa! (vengono!eliminate!leggi!obsolete!perché!non!più!adatte!al!nuovo!contesto!sociale).!!La!formula!che!viene!adottata!spesso!crea!incertezza,!soprattutto!quando!l’abrogazione!è!tacita.!Quasi! tutti! gli! Statuti! regionali! dedicano! un! apposito! articolo! al! concetto! appena!descritto;!gli!Statuti!dell’Emilia!Romagna,!della!Toscana,!del!Lazio!e!dell’Umbria!sono!gli!unici!ad!essere!espressamente!finalizzati!alla!semplificazione!e!alla!razionalizzazione!del!diritto,! mentre! in! tutti! quelli! attualmente! in! vigore! prevedono! clausole! di! modifica,!!deroga!e!abrogazione!espressa.!Gli! Statuti! regionali,! come! già! accennato,! prevedono! i! Testi! Unici,! ma! le! modalità! di!consolidamento!sono!diverse!da!Regione!a!Regione:!
•!Modello! monista! caratterizzato! dall’intervento! del! Consiglio! regionale;! ne! è! un!esempio! lo! Statuto!delle!Marche!dove! all’art.! 32! è! previsto! che! il! Consiglio! con!legge!regionale!approvi!i!Testi!Unici;!
•!Modello! dualista! per! il! cui! procedimento! di! approvazione! dei! Testi! Unici! è!obbligatorio! la! partecipazione! del! Consiglio! e! della! Giunta! se! pur! con! ruoli!diversi.!L’art.!40!dello!Statuto!dell’Umbria!stabilisce!che!con!apposta!legge!regionale!il!Consiglio!autorizza!la!Giunta!a!redigere!progetti!di!Testi!Unici!che!riguardano!la!semplificazione!e!il!riordino!di!una!determinata!materia!e!le!disposizioni!in!essi!contenute!possono!essere#









•! il!rispetto!delle!regole!del!drafting.!Nella! Regione! Sicilia! la! semplificazione! normativa! ha! subito! uno! slancio! con! la! legge!regionale! n.! 5! del! 2011! “Disposizioni#per# la# trasparenza,# la# semplificazione,# l'efficienza,#
l'informatizzazione# della# pubblica# amministrazione# e# l'agevolazione# delle# iniziative#
economiche.#Disposizioni#per#il#contrasto#alla#corruzione#ed#alla#criminalità#organizzata#di#
stampo# mafioso.# Disposizioni# per# il# riordino# e# la# semplificazione# della# legislazione#
regionale”#ed!ha!tracciato!un!percorso!al!fine!di!migliorare!le!performance!dell’apparato!burocratico.!Nel! 2012! è! stato! adottato! il! “Piano# regionale# per# la# semplificazione# amministrativa# e#




•!taglia! oneri! amministrativi! con! particolare! riguardo! al! settore! del! Turismo,!Agricoltura,!ambiente,!Edilizia!e!Attività!produttive.!Lo!Statuto!del!Lazio,!invece,!nella!sezione!IV!“funzione#legislativa”##prevede!che:!
•! la!funzione!legislativa!spetta!al!Consiglio!regionale;!
•! la!funzione!di!verifica!della!normazione!spetta!al!Consiglio!regionale;!
•! la! Giunta! regionale! per! garantire! l’organicità! della! normazione! procede!periodicamente! all’aggiornamento! dei! Testi! Unici,! previa! comunicazione! al!Consiglio!regionale;!
•! i!Testi!Unici!non!possono!essere!modificati!se!non!con!espressa!abrogazione!e! la!nuova!disposizione!deve!essere!obbligatoriamente!inserita!nel!Testo!Unico.!
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Gli! Statuti! del! Piemonte! e! dell’Emilia!Romagna! hanno! adottato! una! soluzione! diversa;!infatti!al!loro!interno!troviamo!un!riferimento!generico!alle!regole!di!buona!normazione!che! implicitamente! fa! supporre! che! la! regola! dell’abrogazione! espressa! sia!consuetudine.!!Nello!specifico!lo!Statuto!dell’Emilia!Romagna!all’art.!54!“Testi#Unici”#stabilisce!che:!
•! il!T.U.!disciplina!l’intero!settore!indicando!espressamente!le!disposizioni!abrogate;!
•! la!redazione!del!testo!serve!a!ridurre!il!numero!delle!disposizioni!originarie;!!
•! le!disposizioni!in!esso!contenute!esprimono!il!complesso!di!norme!coordinate!tra!loro!tenendo!conto!delle!abrogazioni.!Lo! Statuto! della! Toscana! all’art.! 44! “Qualità# delle# fonti# normative”# afferma! che! per!!assicurare! la! certezza! del! diritto! e! la! semplificazione! della! normazione! è! previsto! lo!strumento!del!Testo!Unico! (e! regolamenti!di! settore)! che!viene!approvato!con! legge!e!può!essere!abrogato!o!modificato,!anche!parzialmente,!solo!in!maniera!espressa,!al!fine!del!riordino!legislativo.!Il!Consiglio!può!delegare!la!Giunta!a!riordinare!la!materia!di!un!certo!settore!in!un!Testo!Unico! entro! un! termine! stabilito;! dopo! di! che! la! Giunta! invia! il! Testo! al! Consiglio! che!deve!approvarlo!con!voto!unico.!Le! Marche! ha! adottato! tre! Testi! Unici! per! razionalizzare! la! normativa! di! carattere!sostanziale! e! semplificare! le! procedure! di! autorizzazione! di! tre! settore! produttivi!importanti! per! l’economia! della! regione! stessa,! quali! “artigiano! e! industria”,!“commercio”!e!“turismo”!.!Non! per! ultima la! Lombardia,! che! ha! adottato! la! tecnica! della! “Check! list”! di!semplificazione! degli! atti! normativi! ossia! uno! strumento! che! fornisce! ai! tecnici! che! si!occupano!della!stesura!del!provvedimento!!una!lista!di!“spunti”!su!cui!riflettere!prima!di!procedere!alla!scrittura.!Un! altro! Statuto! da! ricordare! è! quello! dell’Abruzzo! che! nel! Titolo! II! “Il# Consiglio#
regionale”#Sezione! IV! “La#potestà#regolamentare”#all’art.! 40! “La#qualità#delle#norme#e# i#
Testi# Unici”# riporta,! le! regole! per! ! adottare! i! Testi! Unici! improntati! su! principi! di!chiarezza!e!semplicità!con!chiaro!riferimento!alla!possibilità!!di!abrogazione!o!modifica,!anche!parziale,!e!devono!essere!approvati!dal! consiglio! ! con!una!sola!votazione! finale.!!Lo! Statuto! affida! il! compito! di! operare! a! favore! della! razionalizzazione!del! diritto! alle!leggi! regionali! che! può! prevedere! la! redazione! dei! Testi! Unici! regionali! fissandone! i!
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termini,!i!principi!e!i!criteri!direttivi.!La! materia! del! Testo! Unico! in! Abruzzo! è! regolamentata! anche! dalla! Legge! Regionale!26/201059!dove! all’art.! 12! “Principi# e# criteri# direttivi# dei#Testi#Unici60”# ! si! sottolineano!alcuni!elementi!identificativi!dello!strumento!con!l’intento,!a!mio!avviso,!di!affidargli!un!ruolo! estremamente! importante! e! determinante! in! materia! di! razionalizzazione! del!diritto!.!Nel! 2013! il! processo! di! semplificazione! normativa! in! questa! Regione! ha! subito! una!spinta! con! la! Legge! regionale! n.! 45! “Semplificazione# del# sistema# normativo# regionale.#
Anno# 2013.# Abrogazione# di# disposizioni# legislative”# che! ha! previsto! molte! abrogazioni!espresse!di! leggi!e!disposizioni! tacitamente!abrogate!negli! anni!precedenti;! sono!state!addirittura!individuate!30!leggi!che!risalgono!al!1972!che!perderanno!la!loro!efficacia.!!Questa!legge!si!è!occupata!di!cinque!macrosettori! importanti!per!l’economia!regionale!ossia!la!materia!dell’istruzione,!commercio,!formazione!professionale,!politiche!sociali!e!lavoro61.! Alla! luce! di! quanto! detto! sinora! è! chiaro! che! le! Regioni! hanno! preso!consapevolezza! dell’importanza! della! semplificazione! e! del! riordino! legislativo,!adottando!strumenti!diversi,!più!o!meno!validi.!!In! un! primo! momento! la! semplificazione! normativa! ha! trovato! spazio! con!l’approvazione!di! leggi! regionali!di! semplificazione!che!hanno!abrogato!diverse! leggi!e!regolamenti;! successivamente! con! l’approvazione! dei! Testi! Unici! è! iniziata! una! nuova!era!che!prevede!anche!lo!sfoltimento!della!quantità!delle!leggi!regionali.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
59!Già!citata!nel!cap.!2,!paragrafo!1.!
60Art.!12!!comma!1!“Nella#redazione#dei#testi#unici#si#osservano#i#seguenti#principi#e#criteri#direttivi:#
a)# il# settore#o# la#materia#di# intervento#è#delimitata# in#modo#preciso#e#puntuale#al# fine#di# evitare#
eventuali# interferenze# con# altri# settori# o# materie;# b)# il# testo# unico# individua# ed# abroga#






61!Dalle! schede,! aggiornate! al! 2014,! del! sito! della! Regione! Umbria! risulta! che! per! la! materia!commercio!l’abrogazione!riguarda!21!leggi!e!9!disposizioni;!per!le!politiche!sociali!98!leggi!e!10!disposizioni;!pe!il!lavoro!28!leggi!e!1!disposizione;!per!la!formazione!professionale!14!leggi!e!per!l’istruzione!35!leggi!e!1!disposizione.!!
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!!
2.3!Gli!Statuti!rispettano!le!regole!del!drafting?!! La!domanda!da!porci,!sulla!base!della!disamina!fino!ad!ora!fatta,!è!se!i!legislatori!regionali!hanno!rispettato!le!regole!basilari!del!drafting!per!la!stesura!degli!Statuti.!Quello! che! andrò! di! seguito! a! evidenziare! l’ho! scritto,! dopo! un’attenta! lettura! degli!Statuti,! reperibili! nel! loro! testo! integrale! sul! sito! delle! varie! Regioni,! sulla! base! dei!parametri! indicati! nel! Manuale! di! Redazione! del! 2007! formulato! dall’Osservatorio!Legislativo!Interregionale!!(OLI!)!adottato!congiuntamente!da!tutte!le!Regioni.!Ogni!“buon”!Statuto!deve!essere!correttamente!organizzato!e!deve!avere:!
•! una! parte! introduttiva! con! indicate! le! finalità,! ossia! il! “senso! dell’atto”! e! i!principi;!
•! una!parte!principale!nella!quale!deve!essere!indicata!la!normativa!di!riferimento;!
•! una!parte!finale!che!deve!indicare!le!eventuali!abrogazioni!di!norme!precedenti,!la!data!di!entrata!in!vigore,!le!disposizioni!con!valenza!transitoria.!Il! lettore! la! prima! cosa! che! vede! in! uno! Statuto! è! il! suo! “Indice”! che! per! motivi! di!linearità,! di! chiarezza! e! omogeneità! deve! riunire! le! disposizioni! inerenti! lo! stesso!argomento!per!permettere!un!puntuale!inquadramento!dell’articolato.!Non!significa!che!il! legislatore!deve!essere!elegante,!piuttosto!deve!porre!attenzione!alle! locuzioni!usate!perché! se! incomprensibili! creerà! confusione! nella! mente! del! lettore,! delle!amministrazioni! e! dei! giudici! che! potrebbero! arbitrariamente! dare! spazio! a!interpretazione!fantasiose.!Nonostante! le! regole! da! seguire! per! la! composizione! dell’indice! siano! poche! (l’uso!appropriato! di! maiuscole! e! minuscole,! divisione! sequenziale! di! argomenti! per! titolo,!capo,!sezione!e!articoli),!ho!riscontrato!diverse!anomalie.!!La!ripartizione!del!testo!corretta,!suggerita!dalle!regole!del!Manuale!di!drafting,!è!libro,!parte,! titolo,! capo!e! sezioni! vietando! l’uso!di!una!partizione! superiore!quando!non! sia!stata!utilizzata!quella!inferiore!(l’unica!eccezione!è!la!sezione!che!può!essere!usata!come!partizione!interna!del!capo).!!
! 58!
Questa!semplice!regola!non!viene!quasi!mai!rispettata,!tanto!che!molti!Statuti!sono!divisi!in!titoli!e!sezioni,!senza!i!capi,!quando!invece!la!corretta!stesura!dovrebbe!prevedere!una!divisione!del!testo!in!titoli!e!capi.!!E’!uno!degli!errori!più!frequenti!che!ho!riscontrato!^!l’inversione!della!divisione!del!testo!^!spesso!il!titolo!è!diviso!in!sezioni!e!le!sezioni!in!capi,!sempre!se!necessario.!!E’!opportuno!evitare!l’eccessiva!frammentazione,!perché!inutile.!Molti! Statuti! sono!divisi! solo! in! titoli! come! lo! Statuto! delle!Marche! composto! da! dieci!titoli! ognuno! dei! quali! tratta! un! singolo! argomento! e! per! facilitarne! la! lettura! il!costituente!ha!deciso!di!dividerli!solo!in!articoli.!Lo!Statuto!del!Veneto,!nella!sua!prima!versione,!era!composto!da!cinque!Titoli!e!il!Titolo!III! “autonomia#della#Regione:#organi#e#funzioni”! conteneva! ben! quarantacinque! articoli;!nella!versione!attuale!!è!suddiviso!anche!in!parti!non!rubricate!per!facilitare!la!ricerca!da!parte!del! lettore!che!non!è!costretto!a! leggere! l’indice! !dello!Statuto!per! individuare! la!disciplina!di!interesse.!Lo! Statuto! della! Puglia,! approvato! con! legge! regionale! del! 12! maggio! 2004! n.! 7! e!successivamente!modificato!con!leggi!regionali!nel!2012,!2013!e!2014,!ha!una!divisione!anomala!dato!che! il! titolo! I!e! il! titolo! II!sono!divisi!solo! in!articoli! facendo!supporre!al!lettore! che! l’argomento! si! riferisca! ad!un!unico! aspetto,!mentre!per! i! restanti!Titoli! la!suddivisione!è!in!capi!e!articoli.!Alcuni! Statuti,! di! seguito! indicati,! commettono! l’errore! di! indicare! nel! primo! capo,!composto!da!un!solo!articolo,! l’elenco!degli!organi!della!Regione;!elenco!inutile!perché!già!indicato!nell’art.!121!della!Costituzione62.!Non!è!necessario!che!lo!Statuto!legittimi!la!presenza!degli!organi!regionali,!compito!già!assolto!dalla!stessa!Costituzione.!Da!un!errore!simile!si!avverte! il!bisogno!di!normare!da!parte!del! legislatore!regionale!che!vuole!sottolineare!la!presenza!di!tali!organi!regionali.!!E’! il!classico!esempio!di!norma!statutaria!“ridondante”!perché!con!un!titolo!dedicato!a!“organi!e!funzioni”!!diviso!in!capi,!ognuno!dei!quali!disciplina!un!singolo!organo,!!non!è!assolutamente! necessario! inserire! anche! un! articolo! che! elenchi! gli! organi! (senza!considerare!l’inutilità!per!quanto!sopra!detto)!Lo! Statuto! della! Regione! Piemonte! commette! tale! errore;! infatti! all’art.! 16! del! capo! I!“organi#della#Regione”!all’interno!del!Titolo!II!“!Organi#e#funzioni”! !scrive!esattamente!il!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!62!Sono#organi#della#Regione:#il#Consiglio#regionale,#la#Giunta#e#il#suo#Presidente.#!
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#Il!preambolo!dello!Statuto!è!una!delle!parti!nella!quale! i! legislatori! tendono!a! inserire!evocazioni! “affascinanti”! come! l’Emilia! Romagna! che! richiama! il! Risorgimento! e! la!Resistenza!e!recita!“la#regione#si#fonda#sui#valori#della#Resistenza#al#nazismo#e#sugli#ideali#
di# libertà# e# unità# nazionale# del# Risorgimento….”# o! il! Piemonte! che! invece! ricorda! la!Liberazione! o! la! Liguria! che! fa! una! descrizione! pittoresca! del! suo! territorio63,! che!probabilmente! non! avrebbero! trovato! altra! collocazione! nell’articolato.! ! E’! ovvio! che!questi! riferimenti! potrebbero! essere! evitati,! così! da! rendere!meno! evasiva! una! parte!importante,!quale!il!preambolo.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!63!Testo!della!Premessa!dello!Statuto! “La#Liguria,#stretta#tra#monti#e#mare#in#paesaggi#di#poetica#
bellezza,# fitta# di# itinerari,# che# intrecciandosi# tra# la# costa# e# l’interno,# valorizzano# la# funzione#
essenziale# del# più# grande# sistema# portuale# del# Mediterraneo# “porta”# dell’Europa# sul# mondo,# è#
regione# di# antica# fisionomia.# Naturalmente# predisposta# all’accoglienza# e# chiamata# a# fecondi#
rapporti# internazionali,# che#ne#hanno#arricchito# i# caratteri#originari,#aprendoli#agli# impulsi#delle#





Proseguendo! nell’analisi,! le! regole! di! buona! normazione! suggeriscono! una! vera!“scaletta”! per! la! corretta! predisposizione! dell’articolato:! divisione! in! articoli! e!successivamente! in! commi,! con! attenzione! a! non! eccedere! quantitativamente:! la!maggioranza! degli! Statuti! arriva! a! inserire! al! massimo! otto! commi! per! articoli,! ad!eccezione!dello!Statuto!dell’Umbria!che!ha!ripartito!l’art.!24!in!ben!dieci!commi.!!Il! comma! deve! essere! indicato! con! il! numero! progressivo! e! al! suo! interno! l’ulteriore!(eventuale)!divisione!deve!essere!fatta!usando!le!lettere!dell’alfabeto!italiano64:!!
•! l’art.!43!dello!Statuto!dell’Umbria!“Attribuzioni”#ha!suddiviso!il!comma!2!in!lettere!usando!anche!le!lettere!“non!permesse”!j!e!k,!così!come!l’art.!65!“Attribuzioni#del#
presidente”#e!l’art.!70!Attribuzioni#della#Giunta”;!
•! l’art.! 2! dello! Statuto! della! Liguria! “Principi! dell’ordinamento! e! dell’azione!regionale”!al! comma!2!e! l’art.!37! “Funzioni#del#Presidente#della#Giunta#regionale”#usano!erroneamente!le!lettere!j,!k;!!
•! l’art.!2!dello!Statuto!dell’Umbria!ha!una!enumerazione!che!erroneamente!non!usa!le! lettere,! ma! addirittura! dei! trattini;! (in! linea! generale! come! suggerito! dal!Manuale! di! drafting,! le! elencazioni! all’interno! degli! articoli! o! dei! commi! deve!essere!limitate!e!non!come!lo!Statuto!dell’Emilia!Romagna!che!ne!fa!uso!ben!25!volte).!Tutti!gli!articoli!degli!Statuti!devono!essere!numerati!in!cifre!arabe!e!devono!avere!una!rubrica!nell’intestazione;!per!esempio!lo!Statuto!del!Piemonte!“norme#finali#e#transitorie”!sono!indicate!a!parte!con!numeri!romani!e!senza!rubricazione.!All’interno! degli! Statuti! è! raro! fare! uso! della! tecnica! del! rinvio65,! ma! se! usata! ! è!fondamentale! rispettare! le! indicazioni! per! non! creare! incertezze! al! lettore! che! deve!andare!a!“ricercare”!i!testi!oggetto!del!rinvio.!E’!preferibile!evitare!i!c.d.!rinvii!a!catena!e!parole!come!“precedente”!o!“successivo”,!così!come!il!c.d.!rinvio!esterno!che,!se!usato,!è!fondamentale! che! ne! venga! indicato! con! chiarezza! il! riferimento! normativo! con! il!proprio!numero!e!la!data!di!promulgazione.!!Con! al! Riforma! del! Titolo! V! e! la! conseguente! ripartizione! delle! funzioni! tra! Stato! e!Regione! c’è! stato! un! aumento! della! produzione! normativa! regionale! e! soprattutto! un!crescente! ricorso! allo! strumento! ! del! rinvio.! La! ricerca! ha! dimostrato! che! gran! parte!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!64!Già!la!circolare!ministeriale!del!2001!vietava!l’uso!di!lettere!non!italiane!come!j,k,y,w,x.!65!Il!rinvio!è!una!tecnica!usata!per! far!riferimento!all’interno!di!un!testo!normativo!ad!un'altra!legge!o!disposizione;!può!essere!interno!al!testo!in!oggetto!o!esterno!ossia!ad!altra!fonte.!
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degli!Statuti!ne!fanno!uso!in!maniera!non!propriamente!corretta,!come!per!esempio! lo!Statuto!della!Liguria!dove!è! scritto! ! “I! consiglieri! comunali! si! costituiscono! secondo! le!modalità!fissate!dalla!legge”!.!Quale!legge?!La! regola! corretta! suggerisce! ai! legislatori! statutari! che! il! riferimento! deve! essere!introdotto,! in! generale! dalla! frase! “di! cui! all’articolo! x! dell’atto! y”! oppure! “secondo! le!disposizioni!della! legge!x”,! tecnica!che!spesso!viene!dimenticata!generando!confusione!nella!mente!del!lettore.!Un! breve! accenno! è! doveroso! anche! per! la! terminologia! usata! che! non! deve! creare!incertezza!e!confusione;!per!ovviare!a!questo!problema!ogni!termine!deve!avere!lo!steso!significato!in!tutto!l’articolato,!a!partire!dal!titolo.!Sembra!banale!ma!una!“o”!al!posto!di!una!“e”!da!adito!al!lettore!di!interpretare!il!testo!in!maniera!completamente!opposta:!nel!primo!caso!il!legislatore!indica!un’alternativa,!nel!secondo!caso!una!congiunzione.!!L’art.! 12! dello! Statuto! della! Liguria! scrive! “i# cittadini# e# residenti# in# Liguria# possono#
rivolgere#petizioni#alla#Regione#per# chiedere#provvedimenti# o# esporre# comuni#necessità”.#!Come!prima!cosa!non!è!chiara!la!differenza!tra!provvedimenti!e!comuni!necessità!in!più!l’uso! della! congiunzione! “e”! può! essere! interpretata! in! due! maniere:! gli! interessati!possono!essere!i!cittadini!residenti!!(e!quindi!l’uso!della!parola!e!non!avrebbe!senso;!!il!legislatore!vuole!che!i!provvedimenti!siano!!chiesti!dai!cittadini!residenti?)!oppure!!dai!cittadini! e! dai! residenti! (in! questo! caso! oltre! alla! congiunzione! “e”! avrebbe! dovuto!mettere!anche!la!parola!“i”;!il!legislatore!vuole!che!i!provvedimenti!siano!chiesti!da!due!categorie!di!soggetti?).!Lo! Statuto! dell’Abruzzo! all’art.! 69! “l’attribuzione# e# la# delega# di# funzioni# regionali”# al!comma! 3! stabilisce! che! la! regione! può! delegare! le! funzioni! amministrative! a!“determinate!categorie!di!Enti! locali”!o! “a!singoli!Enti! locali”:! cosa!significa?!Quali!enti!“diversi!dagli!enti!locali”!rientrano!nelle!categorie!di!enti!locali?!Altra!parola!da!usare! con!parsimonia! è! “inoltre”! soprattutto!quando,! trattandosi!dello!stesso!argomento,!è!possibile!continuare!il!discorso!senza!dare!l’impressione!al! lettore!che! la! seconda! frase! sia! “in! più”! rispetto! alla! prima,! dando! così! involontariamente! un!valore!aggiunto!alla!prima!rispetto!alla!seconda.!
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Un! altro! dato! che! ho! riscontrato! è! l’uso! di! locuzioni! come! “! in! ogni! caso”! e! “in!particolare”,! che! dovrebbero! essere! evitate,! soprattutto! all’inizio! degli! elenchi,! perché!creano!ambiguità.!Ne! sono!un! esempio! lo! Statuto!del! Lazio! all’art.! 23! “Funzioni! del! Consiglio”,! comma!2!(spetta# al# Consiglio# in# particolare…)! e! all’! art.! 25! “regolamenti# interni”! comma! 3! (il#
regolamento#dei#lavori#del#Consiglio#disciplina#in#ogni#caso….);!!quello!della!Liguria!all’art.!17!“poteri#del#Consiglio”#!!(al#consiglio#in#particolare#spetta).!!Anche!per!quanto!riguarda!la!formula!di!promulgazione!il!Manuale!detta!regole!precise,!ma! dalla! lettura! degli! Statuti! si! evince! chiaramente! che! le! tecniche! usate! sono!molte!diverse!da!Regione!a!Regione:!
•! la! Toscana,! la! Liguria! e! la! Puglia! usano! la! struttura! più! breve! “il# Consiglio#
regionale#ha#approvato”;!
•! l’Emilia! Romagna,! il! Lazio,! le! Marche,! il! Piemonte! e! l’Umbria! hanno! ritenuto!opportuno! aggiungere! dopo! la! frase! “l’approvazione# consiliare# dello# Statuto”!“nessuna# richiesta# di# referendum# è# stata# presentata”# –# adozione! abbastanza!inutile;!
•! la! Calabria! si! è! allineata! con! le!Regioni! appartenenti! al! gruppo!precedente! con!l’aggiunta!di!un’ulteriore!frase!ridondante!messa!a!fianco!dell’approvazione!“con#
la#maggioranza#assoluta#dei#suoi#componenti”.!Ultimo,! le! norme! transitorie! e! finali,! e! anche! qui! la! fantasia! raggiunge! livelli!impressionanti,!che!di!fatto!contrastano!il!progetto!di!unificazione!delle!regole.!In! questa! parte! dello! Statuto! possiamo! trovare! le! disposizioni! di! entrata! in! vigore!dell’atto!e!dato!che!la!Costituzione,!nemmeno!dopo!la!Riforma!del!Titolo!V,!non!precisa!niente,!ciò!ha!dato!ampio!margine!d’azione!ai!legislatori!regionali!che!usano!le!!tecniche!più!diversificate:!
•! la!Toscana,! il!Lazio,! l’Emilia!Romagna!e! la!Liguria!hanno!previsto!che!gli!Statuti!devono!entrare!in!vigore!il#giorno#successivo#alla#loro#pubblicazione;!
•! per!gli!Statuti!della!Calabria,!Marche!e!Piemonte!è!previsto!il!termine!ordinario!di!vacantio!legis!ossia!entrano!in!vigore!il!quindicesimo!giorno!successivo!alla!data!di!pubblicazione;!
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3.1!Il!Rapporto!sulla!legislazione!tra!Stato,!Regione!e!Unione!Europea!!! Ogni! anno,! l’Osservatorio! sulla! legislazione,! in! collaborazione! con! le! Assemblee!regionali,!elabora!il!“Rapporto!sullo!stato!della!legislazione”66!allo!scopo!di!analizzare!la!produzione! legislativa! a! livello! statale! e! regionale,! nonché! a! livello! europeo,! fino! a!spingersi! alla! verifica! dell’eventuale! collaborazione! sul! piano! legislativo! tra! i! diversi!livelli.!L’Osservatorio! ha! il! compito! di! gestire! le! banche! dati! create! sulla! base! di! documenti!statistici!e!analisi!dell’attività!legislativa!compiute!dai!servizi!legislativi!regionali!(statali!e!europei)!preposti.!!Il!prodotto!finale,!realizzato!con!l’aiuto!dell’Istituto!di!studi!sui!Sistemi!Federali!e!sulle!Autonomie! (ISSIRFA)! e! dell’Osservatorio! sulle! fonti! dell’Università! di! Firenze! e! in!collaborazione! con! gli! uffici! legislativi! delle! Regioni,! viene! pubblicato! con! cadenza!annuale,!sintetizza!i!dati!di!fondo!che!riguardano!l’attività!legislativa.!!Lo! scopo! principale! è! quello! di! analizzare! le! dinamiche! di! interrelazione! tra! i! diversi!livelli!di!produzione,!mettendo!a!confronto! la!produzione!normativa!statale,!europea!e!regionale.!!Il!Rapporto!è!composto!da:!
•!una! “Nota! di! Sintesi”! che! inquadra! l’andamento! generale! relativamente! all’anno!considerato,!mettendo!in!evidenza!le!principali!tendenze!e!i!progressi!(se!ci!sono!stati)! per!migliorare! la! qualità! normativa:! sono! la! fotografia! dello! svolgimento!delle!politiche!pubbliche!tra!i!diversi!livelli!di!governo;!
•!un! “Testo”! generalmente! composto! da! diverse! parti! (o! volumi)! divise! in! capitoli!ognuno! dei! quali! ha! un! proprio! titolo! per! permettere! al! lettore! di! individuare!l’argomento!analizzato.!In! questo! capitolo! cercherò! di! illustrare! le! caratteristiche! principali! del! Rapporto! per!quanto! riguarda! l’aspetto! regionale,! cercando! di! evidenziare! le! criticità! e! i! progressi!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!66!La!prima!edizione!del!Rapporto!sullo!stato!della!legislazione!risale!al!1998.!
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della! qualità! normativa! attraverso,! la! comparazione! dei! dati! riportati! nei! diversi!Rapporti67.!Nello! specifico,! per! la!parte! regionale,! il!Rapporto!annuale! è!predisposto! sulla!base!di!dati! ottenuti! a! seguito! di! compilazione! di! un! “questionario! campione”! ad! opera! delle!assemblee! regionali! che! vanno! a! verificare! la! qualità! legislativa! dei! procedimenti! per!l’approvazione!degli!Statuti,!delle!norme!e!dei!regolamenti!con!particolare!riguardo!alle!materie! come! sanità,! servizi! sociali,! politiche! migratorie,! contabilità! e! finanza.! Viene!presentato! generalmente! in! un! Consiglio! Regionale! durante! una! riunione! alla! quale!partecipano! tutte! le! Assemblee! legislative! nazionali! –! Camera,! Senato,! Assemblee!legislative!delle!Regioni!e!delle!Province!autonome.!Prima!di! entrare!nel!dettaglio!dell’analisi!di! alcuni! spetti! inerenti! la!qualità!normativa!regionale,! cercherò! di! fare! una! breve! panoramica,! attraverso! l’analisi! delle! Note! di!Sintesi.!! !! I! primi! rapporti! interessanti! sono! quelli! scritti! dopo! la! Riforma! del! Titolo! V;! a!partire! dal! 2002! le! note! di! sintesi! hanno! evidenziato,! con! sfumature! diverse,! che! più!avanti!analizzerò!nel!dettaglio,!la!nuova!funzione!legislativa!dello!Stato!e!delle!Regioni.!E’!un!anno!di!transizione!perché!comprende!un!arco!temporale!“anomalo”!(dal!1!giungo!2001!al!31!dicembre!2002!dato!che!per!il!futuro!l’intenzione!è!quella!di!far!coincidere!il!periodo!di!riferimento!dei!rapporti!con!l’anno!solare).!I! contenuti! del! Rapporto! del! 2002! sono! stati! divisi! in! due! parti:! una! prima! parte!“speciale”!elaborata!da!gruppi!di!lavoro!interistituzionali!e!una!parte!seconda!composta!da!tre!sezioni!ognuna!delle!quale!si!occupa!di!certo!aspetto.!La! parte! speciale! (l’unica! analizzata! in! questa! sede)! si! concentra! sulle! prime!conseguenze!dall’entrata! in!vigore!della!Riforma!del! titolo!V!della!Costituzione,!che!ha!ridisegnato!la!cornice!costituzionale,!prendendo!in!esame!cinque!delle!attività!regionali!considerate!principali!quali!l’agricoltura,!l’infrastruttura,!l’energia,!la!finanza!pubblica!e!la! sanità,! per! le! quali! si! sono! registrate!maggiori! criticità!dovute! al!modificato! riparto!delle!competenze.!In! particolar! modo! il! settore! dell’energia! e! delle! infrastrutture,! a! detta! della! nota! di!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!67!Tutti!i!Rapporti!sulla!legislazione!tra!Stato,!Regione!e!Unione!Europea!sono!consultabili!sul!sito!ufficiale!della!Camera!dei!Deputati,!Osservatorio!sulla!legislazione,!www.camera.it.!
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sintesi,! sono! stati! i! due! settori! per! i! quali! si! sono! registrati! rilevanti! trasferimenti! di!competenza!alle!Regioni,!mentre!per!l’agricoltura!e!i!lavori!pubblici,!dato!che!non!sono!materie! enumerate! nel! nuovo! art.! 117!della! Costituzione,! probabilmente! rientreranno!nella! competenza! residuale! delle! Regioni.! Un! capitolo! a! se! è! dedicato! al! settore! della!sanità! che! sarà! gestito! attraverso! Accordi! in! Conferenza! Unificata! ed! in! Conferenza!Stato^Regione! (la! nota! di! sintesi! ricorda! il! decreto^legge! n.! 347! del! 2001! Interventi#
urgenti#in#materia#di#spesa#sanitaria).!Ciò! che! emerge! è! che! l’anno! 2002! è! caratterizzato! da! una! produzione! normativa! con!andamento!tutt’altro!che!omogeneo,!a!causa!dello!spostamento!della!funzione!legislativa!dagli! organi! assembleari! all’esecutivo,! determinato! dai! numerosi! atti! amministrativi! a!contenuto!regolamentare.!Nel! seminario! interistituzionale! del! 2002! è! emerso! un! dato! significativo:! la! maggior!parte! delle! Regioni! hanno! intenzione! di! riordinare! il! complesso! normativo! attraverso!l’adozione!di!leggi!per!specifici!settori.!!In!!particolare!la!Regione!Toscana!intende!approvare!un!Testo!Unico!per!regolamentare!tutta! la!materia! dell’agricoltura! “Codice#Rurale#della#Toscana”#per! riordinare! il! tessuto!normativo.!!Sulla!stessa!linea!troviamo!il!Piemonte,!con!la!legge!del!12!marzo!2001!n.!10!“Testo# Unico# delle# leggi# regionali# in# materia# di# raccolta,# coltivazione,# conservazione# e#
commercializzazione# dei# tartufi”! che! intende! riallineare! la! materia! di! particolare!importanza!per! l’economia!della! regione,! gestita! fino! a! quel!momento! con!programmi!normativi!“compulsivi”!e!poco!pratici.!Per!il!2003!il!Rapporto!conferma!i!dati!rilevati!nell’anno!precedente!che!ha!segnato!un!forte! cambiamento! nella! legislazione! italiana:! le! nuove! forme! di! legislazione! devono!imparare! a! convivere! con! i! tradizionali! decreti^legge,! normative! di! settore! ecc…!(produzione!legislativa!ambivalente).!!Anche! per! il! 2003,! la! legislazione! regionale! è! concentrata! sulla! riorganizzazione! delle!strutture! in! settori! di! particolare! importanza! come! la! sanità! e! le! infrastrutture,! per! i!quali! la! produzione! normativa! è! incontrollata.! E’! un! anno! durante! il! quale! le! Regioni!partecipano!a!incontri!(c.d.!!tavoli!di!monitoraggio)!presso!le!Commissioni!parlamentari!per!dare!il!loro!parere!all’iter!legislativo.!Nei! due! anni! successivi! l’Osservatorio! ha! fatto! verifiche,! prendendo! come! campione!sette! regioni,! per! studiare! ulteriormente! gli! effetti! della! Riforma! con! il! risultato! di!
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constatare! l’effettivo!ampliamento!degli!spazi!della!politica!regionale!a!vantaggio!degli!esecutivi.!Nel!2006!la!Nota!di!sintesi!si!concentra!sull’influenza!delle!politiche!dell’Unione!Europea!nel!nostro!sistema!legislativo;!alcune!regioni!campione!hanno!elaborato!un!questionario!su!quattro!temi!critici!ossia!le!comunicazioni!elettroniche,!gli!organismi!geneticamente!modificati,!le!energie!e!la!finanza!pubblica!constatando!due!aspetti!importanti:!1.!!l’armonizzazione!delle!politiche!regionali!alle!finalità!decise!dall’Unione!Europea;!2.!l’adattamento! differenziato! delle! politiche! europee! da! parte! delle! regioni! che!hanno!adottato!metodi!e!strumenti!diversi.!Con! il! 2007! emerge! un! dato! preoccupante:! la! mancanza! di! procedure! coerenti! e!omogenee! tra! le! varie! regioni,! tanto! che! si! auspica! ad! una! riorganizzazione! delle!Assemblee! regionali! per! garantire! maggiore! trasparenza! e! funzionalità! dei! processi!decisionali,! situazione! aggravata! dalla! nuova! “fase! storica”! ! nelle! relazioni! tra! Stato! e!Regioni.! Si! parla! di! un! sistema!di! relazioni! a! carattere! flessibile,! carente! sul! piano!dei!principi!organizzativi,!incapace!di!dimostrare!l’economicità!e!l’efficienza!delle!scelte!nei!confronti!dei!cittadini.!In! questo! anno! la! ricerca! è! effettuata! sul! campo! da! commissioni! di! studio,! costituite!nell’ambito! delle! Assemblee! legislative! regionali,! che! evidenziano! la! mancanza! di!procedure! adeguate! di! collegamento! tra! i! diversi! livelli! territoriali! necessarie! per! far!fronte! alle! mutate! esigenze! legislative! del! Paese.! Tale! mancanza! ha! generato! un!“adattamento# # spontaneo”68!che! permette! al! sistema! di! funzionare,! ! generando! però,!elementi!negativi!come!la!perdita!di!trasparenza!e!la!pesantezza!dei!processi!decisionali.!E’!necessario,!continua!a!scrivere!l’Osservatorio!sulla!nota!di!sintesi!del!2007,!ridefinire!il! ruolo!delle!Assemblee! legislative!regionali,! che! fino!ad!ora!hanno!vissuto!al!margine!del!sistema!normativo.!!Il! 28! giungo! del! 2007! viene! firmato! un! protocollo! d’intesa! tra! la! Camera! e! il! Senato!all’interno!del!quale!trova!spazio!un!progetto!regionale!incentrato!su!cinque!importanti!tematiche! quali! l’armonizzazione! delle! fonti,! l’autonomia! organizzativa,! l’integrazione!tra! le! funzioni! legislative,! i! rapporti! con! gli! altri! enti! territoriali! e! la! comunicazione!comunità!regionale!e!cittadini.!!Tali! finalità! devono! essere! perseguite! attraverso! le! diverse! fonti! normative! regionali!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!68!Commento!preso!dalla!nota!di!sintesi!del!rapporto!pubblicato!il!29!ottobre!del!2007.!
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!! Dai! Rapporti! sulla! legislazione! analizzati! emerge! il! problema! dell’incertezza!legislativa!regionale,!dovuta!alla!particolare!condizione!del!sistema!territoriale! italiano!che!cerca!di!svolgere!una!continua!attività!di!“adeguamento”!della!legislazione!alla!crisi!economica!e!politica!degli!ultimi!decenni;!incertezza!che!cerca!di!trovare!una!soluzione!attraverso!la!diminuzione!della!quantità!normativa!prodotta.!L’attenzione!del! legislatore!alla!produzione!normativa!non!è! sempre!stata! la! stessa;! ci!sono! stati! anni! in! cui! le! Regioni! hanno! cercato! di! normare! il! minimo! indispensabile,!adottando! anche! strumenti! in! grado! di! “ripulire”! il! pacchetto! normativo! da! leggi!obsolete! e! inutili,! altri! anni! invece! sono! stati! tempestati! da! atti,! norme,! leggi! e!regolamenti! spesso! confusi! e! ripetitivi! che! non! hanno! fatto! altro! che! confondere! il!cittadino.!!Abbiamo!assistito!ad!anni!di!produzione!normativa! incontrollata!che!ha!appesantito! il!sistema!regionale.!La! Riforma! del! titolo! V! quanto! ha! influenzato! la! produzione! normativa! negli! anni!immediatamente!successivi?!Il!Rapporto!2001!sullo!stato!della!Legislazione,!(maggio!2000!–!maggio!2001),!nella!sua!I!parte,!ha!un!paragrafo! intitolato! “Lo#stato#del#disboscamento#e#del#riordino#normativo”#e#inizia! così:! “prosegue# la# volontà# regionale# al# decongestionamento# dell’universo#
normativo”.!L’impegno!per!sconfiggere! l’inflazione!normativa!è!sentito! in!gran!parte!delle!Regione,!che! in!questo!periodo,!hanno!adottato!meccanismi!e!strumenti,!se!pur!diversi! tra! loro,!per!arrivare!al!traguardo!sperato!e!ripulire!il!comparto!normativo!da!leggi!inutili.!Lo!strumento!dell’abrogazione!è!considerato!l’unico!in!grado!di!diminuire!il!numero!di!leggi.!La!Liguria!con!Legge!regionale!del!3!gennaio!2001!n.!1!ha!abrogato!27!leggi!regionali;!la!Regione!Marche! con! la!Legge! regionale!del!18!aprile!2001!n.! 10!ha! abrogato!ben!206!leggi!e!cinque!regolamenti;!!il!Friuli!Venezia^Giulia!ha!provveduto!al!riordino!con!leggi!di!settore! che! hanno! permesso! di! snellire! la! quantità! di! leggi! in! vigore! e! un! numero!importante! di! articoli;! la! Calabria! ha! realizzato! “il! disboscamento”! in! sede! di! legge!finanziaria!abrogando!28!leggi.!
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Oltre!allo!strumento!dell’abrogazione!l’altro!dato!che!emerge!è!che!quasi!tutte!le!Regioni!hanno!pensato!di!diminuire!il!numero!di!norme!attraverso!l’approvazione!di!Testi!Unici,!che!permettono!il!tanto!desiderato!disboscamento,!e!contemporaneamente!rinnovano!il!settore!attraverso!l’emanazione!di!un'unica!legge,!seppur!nuova,!ma!unica.!La! Regione! Lazio,! per! esempio,! emerge! dal! Rapporto! che! ha! estrema! necessità! di!ridefinire!la!materia!“sport”!e!per!farlo!avrebbe!bisogno!di!approvare!più!di!una!legge;!pertanto! propone! un! progetto! di! Testo! Unico! per! il! settore! sport! che! risolve! due!problemi:!abroga!20!leggi!ormai!inutili!e!riorganizza!il!settore.!!Il!2001!è!il!primo!anno!nel!quale!si!cerca,!non!solo!di!diminuire!la!produzione!normativa,!ma! l’intento! è! anche!quello!di! dare!un! “corpo!più! snello! e! chiaro”! alle! già! in! vigore! e,!grazie! allo! strumento! dell’abrogazione,! il! legislatore! regionale! va! a! incidere! sulla!lunghezza! degli! articoli! inseriti! nei! testi! normativi:! “il# riordino#mediante# lo# strumento#
dell’abrogazione#esplicita”!.!!Questa!opera!di!bonifica!legislativa!ha!abbassato!il!peso!della!norma;!l’Osservatorio!sulla!Legislazione! ha! indagato! ulteriormente! ed! è! andato! a! leggere,! legge! per! legge! per!verificare! quanto! in! realtà! fossero! più! lineari! e! meno! pesanti.! Per! riassumere! i! dati!recepiti,!per!poi!confrontarli!con!i!Rapporti!successivi,!ha!compilato!tabelle!con!inseriti!i!nomi!delle!Regioni!!con!accanto!il!numero!delle!leggi,!dei!commi!e!addirittura!il!numero!delle!parole!inserite!negli!atti.!!Un’altra! Regione! considerata! virtuosa! è! la! Toscana! che! ha! operato! una! forte!delegificazione.!Alcuni!esempi:!!la!legge!regionale!n.!32!del!200270!!ha!abrogando!ben!14!leggi!vigenti;!!la!legge!regionale!n.!22!del!200271!ha!unificato!diverse!leggi!vigenti!!ed!ha!dettato! una! nuova! disciplina! di! attuazione! delle! legge! 150! del! 2002.! In! definitiva!l’attività!normativa!toscana!ha!registrato!una!significativa!diminuzione.!Il! Rapporto! sulla! legislazione! pubblicato! a! giugno! del! 2003,! analizza! la! quantità!dell’attività!normativa! ! regionale!da! giungo!2001!a!dicembre!2002;! i! dati! evidenziano!che!in!alcune!regioni!rimangono!vigenti!ancora!un!numero!troppo!elevato!di!atti,!mentre!in!altre!la!riduzione!è!significativa.!(Allegato!A!–!Tabella!2)!In! questo! periodo! Regioni! come! la! Toscana,! la! Lombardia! e! la! Valle! d’Aosta! si! sono!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!70!Testo!Unico!della!normativa! in!materia!di! educazione,! istruzione,!orientamento,! formazione!professionale!e!lavoro.!71!Norme! e! interventi! in! materia! di! informazione! e! comunicazione.! Disciplina! del! Comitato!regionale!per!le!comunicazioni.!
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adoperate!per!adottare!leggi!di!semplificazione:!nello!specifico!la!Lombardia!con!la!legge!regionale! del! 22! luglio! 2002! n.! 15! ha! adottato! la! formula! “sono! o! restano! abrogate”!!eliminando!ben!323!leggi;!la!Toscana!con!la!legge!n.!11!del!2002!ha!abrogato!totalmente!584!leggi,!!in!modo!parziale!49!e!ben!7!regolamenti;!la!Valle!d’Aosta!ha!ripulito!il!sistema!normativo!del!45!%!sul!totale!delle!leggi!approvate!dal!1981!al!2000.!Il!Rapporto!segnala!anche! l’attività!di! ripulitura!normativa!messa! in!atto!dall’Abruzzo:!ha!integralmente!abrogato!due!leggi!regionali!mentre!la!legge!regionale!n.!58!del!1998!è!stata! abrogata! con! un’abrogazione! innominata! per! le! disposizioni! che! risultano! in!contrasto!con!la!legge!n.!53!approvata!nel!2001.!Lo! stesso! impegno! è! registrato! nel! Piemonte! dove! sono! state! abrogate! due! leggi!importanti,!una!sull’edilizia!pubblica!e!l’altra!sull’estinzione!dei!mutui,!sostituite!però!da!altrettante!leggi!più!snelle!e!chiare!con!un!numero!di!articoli!inferiore!e!un!Testo!Unico!sulla!materia!dei!tartufi!che!ha!abrogato!due!leggi!precedenti.!!L’anno!2003!viene!considerato!un!anno!di!passaggio:!i!dati!si!riferiscono!all’intero!anno!solare!e!vengono!recepiti!con!modalità!diverse!rispetto!agli!anni!precedenti.!Per! il! 2003! sono! organizzati! seminari! presso! le! sedi! dei! Consigli! regionali! guidati! dai!rispettivi! segretari! generali! che! avevano! il! compito! di! elaborare! schede,! composte! da!quattordici! domande,! adattate! alle! esigenze! delle! varie! regioni,! per! poi! individuare! le!tendenze! comuni.! Tale! funzione! è! esercitata! in! collaborazione! con! i! rappresentanti!dell’Osservatorio! sulla! legislazione,! dell’Osservatorio! legislativo! dell’Università! di!Firenze! e! con! esponenti! di! diverse! amministrazioni.! Il! questionario! verteva! su! tre!argomenti!principali:!
•! il!riordino!normativo,!suggerendo!interventi!per!ripulire!l’ordinamento!regionale;!
•! il!coordinamento!della!legislazione;!
•! la!qualità!dei!testi!normativi!Dal! Rapporto! emerge! chiaramente! che! le! linee! intraprese! nel! 2003! sono! destinate! a!proseguire!anche!nel!2004.!Nel! Rapporto,! pubblicato! a! novembre! del! 2004,! sono! state! prese! a! campione! sette!Regioni!ognuna!delle!quali!ha!proprie!caratteristiche.!!L’Abruzzo! fa! ampio! ricorso! allo! strumento! legislativo,! tanto! che! viene! considerata! la!Regione!campione!per!eccellenza!con! il!numero!maggiore!di! leggi! in!vigore!e!seconda,!nella!classifica!per!numero!di!leggi!approvate.!
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Il! Consiglio!della!Regione!Basilicata!nel! 2003!ha! svolto!un’attività! legislativa!di! ampio!spessore,! più! qualitativo! che! quantitativo,! approvando! 234! leggi,! con! particolare!attenzione!sia!al!settore!“sviluppo!economico!e!attività!produttive”!che!a!quello!relativo!“alla!ricerca!e!innovazione”!(Legge!regionale!n.!4!del!2003)!(materia!di!competenza!dello!Stato! prima! della! Riforma! del! Titolo! V).! Altro! fiore! all’occhiello! della! Basilicata! è! che,!rispetto! alla! legislatura! precedente,! ha! cercato! di! dare! attuazione! alle! politiche!pubbliche!attraverso!strumenti!diversi!dalla!legge.!L’impegno!è!per!un!ordinamento!più!snello,!soprattutto!da!parte!di!quelle!Regioni!in!cui,!negli! anni! precedenti,! si! è! registrato! un! saldo! negativo! tra! leggi! introdotte! e! quelle!abrogate!(in!Abruzzo!le!leggi!vigenti!sono!oltre!2000!e!oltre!1000!nelle!Marche).!Altre!Regioni! invece,! registrano!una!diminuzione! costante!di! leggi,! come! in!Toscana! e!nella! Valle! d’Aosta! (il! rapporto! suggerisce! che! forse! la! diminuzione! dipende!dall’incremento!della!quantità!dei!regolamenti).!!Lo! strumento!dell’abrogazione! implicita! tende! a! scomparire,!ma!prendono! forma! altri!due!tipi!al!2003!poco!usati:!
•! l’abrogazione!c.d.!“differita!a!data!certa”!
•! l’abrogazione!c.d.!!!“condizionata!al!verificarsi!di!un!evento!certo”!La!Lombardia!ha!il!primato!per!l’abrogazione!differita!a!data!certa!e!emana!cinque!leggi!che! contengono! abrogazioni! condizionate! allo! scadere! di! un! tempo72;! ! il! secondo! tipo!invece! subordina! l’abrogazione! di! una! legge! a! un! evento! futuro! che! generalmente! è!l’approvazione!di!un!regolamento!o!di!un!provvedimento!della!Giunta.!Anche!in!questo!caso! la! Lombardia! detiene! il! record! con! dieci! leggi! che! contengono! abrogazioni!condizionate,!a!seguire!la!Toscana!e!le!Marche!con!tre!leggi!ciascuna!e!l’Emilia!Romagna!con!solo!due!leggi.!! !
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!72!La! legge! regionale! lombarda! n.! 10! del! 2003! all’art.! 10! scrive! “dal# 1# gennaio# 2004# sono#
abrogate….segue!elenco!leggi!abrogate.!
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!Nel! !2004!e!2005! il!numero!delle! leggi!varia!di!poco,!al!contrario!degli!anni!successivi!dove!si!registrano!importanti!aumenti,!dovuti!probabilmente!!all’impegno!legislativo,!da!parte! delle! regioni,! in!macrosettori! e!materie! fino! a! quegli! anni! non! considerati.! (A! –!Tabella!3)!Si!passa!dalla!tendenza!al!decremento!delle!leggi!regionali!all’aumento!quantitativo!della!produzione!negli!anni!avvenire!(ipotesi!confermate!dai!rapporti!sulla!legislazione).!In! particolare! sembra! che! le! Regioni! ordinarie! abbiano! approvato! nel! 2005! circa! 599!leggi,!producendo!un!numero!di!commi!pari!a!22556;!in!definitiva!per!quanto!riguarda!il!numero!delle!leggi!prodotte!i!dati!rilevati!dimostrano!che!le!riforme!costituzionali!non!hanno!determinato!un’eccessiva!produzione!di!atti.!Il! numero! delle! leggi! è! andato! diminuendo,! ma! c’è! stato! un! ricorso! esagerato! a! testi!normativi! pesanti! definiti! “contenitori! di! interventi! di! vario! tipo”! che! non! hanno!facilitato!l’interpretazione!della!norma.!Il! Rapporto! evidenzia! che! il! 2005! è! stato! un! anno!nel! quale! le!Regioni,! spesso,! hanno!fatto! ricorso! alla! potestà! legislativa! residuale! a! conferma! del! cambiamento! del! ruolo!dell’ente!a!dimostrazione!della!loro!capacità!di!tipo!generale.!Da!aggiungere!che,!ai!fini!della!certezza!del!diritto,!nell’anno!considerato!è!stato!fatto!un!abbondante!uso!dello!strumento!dell’abrogazione!differita!a!data!certa,!che!ovviamente!non!ha!data!chiarezza!alla!produzione!legislativa.!!Accanto!a!questi!episodi,!non!proprio!positivi!per!l’attuazione!della!razionalizzazione!del!diritto,! che!hanno! fatto!da!padroni!per! tutto! l’anno,!una!piccola!parentesi!deve!essere!aperta!per!la!Regione!Campania!che!ha!regolato!il!processo!del!riordino!disciplinando!la!presentazione! da! parte! della! Giunta! di! disegni! di! semplificazione,! imponendo!l’abrogazione! espressa! di! 100! leggi! regionali,! tacitamente! abrogate! in! passato! e!comunque!non!più!efficaci.!Anche! la!Lombardia!può!essere!detta! “virtuosa”!perché!con! la! legge! regionale!n.!1!del!2005!ha!abrogato!185!leggi!e!12!regolamenti.!(Allegato!A!–!Tabella!4)!Nel! 2006! si! registra! il! boom! negativo:! le! regioni! ordinarie! e! quelle! a! statuto! speciale!emanano!complessivamente!632!leggi,!concentrando!la!produzione!normativa!nei!primi!tre!mesi!dell’anno.!(Allegato!A!–!Tabella!5)!!Nonostante!l’aumento!delle!unità!degli!atti!prodotti,!la!loro!consistenza!è!più!compatta!e!
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snella;! le! nuove! leggi! sono! composte! da! un!numero!di! articoli! e! commi! relativamente!basso,!comunque!inferiore!al!200573.!(Allegato!A!–!Tabelle!6!e!7)!Se!da!un! lato!nel!2006!l’intenzione!sembra!quella!di! legiferare!nelle!materie!di!“nuova!attribuzione”!determinando!l’aumento!della!produzione,!dall’altro!tende!a!evitare!leggi!di!difficile!lettura!e!comprensione.!Analogamente! a! quanto! avvenuto! nel! 2005,! la! produzione! normativa! si! è! concentrata!sulle! leggi! settoriali! (circa! 195),! sulle! leggi! di! manutenzione! (circa! 158)! e! leggi! di!bilancio!(circa!114).!Anche! il! 2007! vede! come! protagonista! l’incremento! della! produzione! normativa:!incremento!causato!sia!dalle!regioni!ordinarie!sia!da!quelle!a!statuto!speciale!che!hanno!prodotto!150!leggi!a!fronte!delle!140!del!2006!e!154!del!2005.!L’Osservatorio!sulla!Legislazione!fa!un’analisi!delle!tipologie!delle!leggi!constatando!una!netta!prevalenza!delle!leggi!settoriali!(ne!sono!state!emanate!circa!242)!a!seguire!le!leggi!di!manutenzione!e!di!bilancio.!Da!ciò!si!può!desumere!che,!nonostante! l’aumento!delle!unità! di! leggi,! l’andamento! porta! al! riordino! normativo! con! leggi! di! settore! che!disciplinano! un’intera! materia.! ! L’impegno! legislativo! è! concentrato! anche! sui!macrosettori! come! la! “finanza! regionale”! con! 144! leggi,! i! “servizi! alla! persona! e! alla!comunità”! con! ! 141! leggi,! dove! prevale! la! materia! della! tutela! alla! salute! e! l’ambito!“territorio,! ambiente! e! infrastrutture”! con! 119! leggi.! Un! paragrafo! a! se! è! dedicato! al!macrosettore! dello! “sviluppo! economico! e! delle! attività! produttive”! vista! l’importanza!per! il! tessuto!sociale!per! il!quale!sono!state!approvate!129! leggi!divise!per!sub^settori!quali!l’agricoltura,!le!foreste,!la!caccia,!pesca!e!itticoltura!e!il!turismo.!L’anno! che! merita! attenzione! è! il! 2009! periodo! in! cui! si! registra! un’ulteriore!intensificazione! dell’attività! legislativa! dovuta! alle! imminenti! elezioni! per! il! rinnovo!delle!Assemblee!regionali!(elezioni!tenutesi!nella!primavera!del!2010).!(Stessa!cosa!era!accaduta! alla! fine! della! VII! legislazione! regionale! quando! la! produzione! legislativa!regionale!era!passata!da!522!leggi!nel!2004!a!439!leggi!nell’anno!seguente!a!causa!delle!elezioni!politiche).!Dai!rapporti!esaminati!è!emerso!che!l’attenzione!alla!razionalizzazione!legislativa!varia!!da!Regione!a!Regione,!probabilmente!a!causa!delle!diverse!realtà!politiche^istituzionali.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!73!Dalle! tabelle! allegate! al! Rapporto! risulta:! 7.809! del! 2005! contro! 6.933! del! 2006;! 22.566!commi!del!2005!contro!21.391!del!2006.!
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3.3!segue)!I!regolamenti!!! Quanto!incidono!i!regolamenti!sul!totale!della!produzione!normativa?!!Alla! luce! dei! Rapporti! analizzati,! emerge! che! dal! 2001! molte! Regioni! fanno!costantemente! ricorso! alla! fonte! secondaria,! quale! il! regolamento,! in! maniera!significativa.!!L’utilizzo! dei! regolamenti! è! cosa! abituale! da! parte! delle! Regioni! a! Statuto! speciale,!mentre!si!ha!una!riscoperta!di!questa!fonte!da!parte!delle!Regioni!ordinarie!a!causa!di!scelte!compiute!in!fase!di!predisposizione!dei!nuovi!Statuti.!Fino! alla! Riforma! del! 199975,! che! ha! introdotto! l’elezione! diretta! del! Presidente! della!Giunta! ridisegnandone! le! funzioni! e! il! ruolo,! si! ricorreva! all’uso! dei! regolamenti! che!venivano! emanati! dal! Presidente! del! Consiglio! regionale,! in!maniera! occasionale! dato!che!l’iter!di!formazione!era!!identico!a!quello!previsto!per!la!legge!regionale.!!!Dal!1999!il!quadro!è!cambiato!e!l’attività!regolamentare!si!è!notevolmente!intensificata;!intensificazione!che!ha!creato!diversi!problemi!di!interpretazione!da!parte!dei!cittadini!dato!che!la!Giunta!chiama!tutti!i!suoi!atti!“delibere”!e!per!capire!se!stiamo!leggendo!un!regolamento!o!un!semplice!atto!amministrativo!è!necessario!entrare!nel!merito!dell’atto!stesso.!A!partire!dal!Rapporto!del!2002!fino!ad!arrivare!all’ultimo!Rapporto!pubblicato!sul!sito!della! Camera,! il! dato! che! emerge! è! quanto! sia! cambiato! il! ruolo! del! regolamento!all’interno!della!legislazione!regionale.!In!quasi! tutte! le!Regioni! il!regolamento!ha! la! funzione!di!“attuazione^esecuzione”!della!legislazione.!!Nel!2002!la!maggioranza!delle!Regioni!adotta!regolamenti!attuativi!di!leggi!regionali!o!di!leggi!statali,!facendo!un!uso!sporadico!di!regolamenti!abrogativi!di!altri!regolamenti.!L’Osservatorio!si! interroga!sul!perché!del!ricorso!ai!regolamenti!di!Giunta!e!arriva!alla!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!75!Legge!Costituzionale!n.!1!del!22!novembre!1999!“Disposizioni!concernenti! l’elezione!diretta!del! Presidente! della! Giunta! regionale! e! l’autonomia! delle! Regioni”! all’art.! 1! “modifiche! all’art.!121! della! Costituzione”! al! quarto! comma! afferma! “il# Presidente# della# Giunta# rappresenta# la#
Regione;# dirige# la# politica# della# Giunta# e# ne# è# responsabile;# promulga# le# leggi# e# emana# i#
regolamenti# regionali;# dirige# le# funzioni# amministrative# delegate# dallo# Stato# alla# Regione,#
conformandosi#alle#istruzioni#del#Governo#dello#Stato”#–#pubblicata!in!Gazzetta!Ufficiale!n.!299!del!22!dicembre!1999;!testo!integrale!su!www.normattiva.it.!
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conclusione!che!il!dato!è!sintomo!di!una!minore!efficienza!del!Consiglio.!Come!dati!storici,!occorre!segnalare!la!Toscana!che!con!il!Testo!Unico!sul!turismo,!sulla!legge!forestale!e!la!legge!sul!commercio!affida!la!disciplina!al!regolamento!di!esecuzione;!il! Piemonte! i! cui! regolamenti! sono! tutti! emanati! dalla! Giunta;! ! l’Umbria! dove! i!regolamenti!emanati!nel!periodo!considerato!!integrano!la!legislazione!regionale.!A! fronte! di! 563! leggi,! il! 2002! ha! prodotto! 107! regolamenti! (dato! che! sicuramente!tenderà!a!crescere!negli!anni!futuri).!Nel! Rapporto! del! 2003! la! tendenza! registrata! in! molte! Regioni! vede! protagonisti! i!regolamenti! attuativi! e! integrativi,! ad! eccezione! della! Liguria! e! del! Molise! dove! si!registrano!esempi!di!regolamenti!con!valore!sostitutivo!di!leggi!regionali76.!Piccola! parentesi! a! favore! della! Provincia! autonoma! di! Trento! dove! si! registra!un’importante!diminuzione!della!quantità!di!leggi!prodotte!nell’anno!di!riferimento!e!un!aumento! dei! regolamenti! sostitutivi! di! discipline! contenute! in! precedenti! norme!primarie.!Nel! Rapporto! 2003! sullo! stato! della! legislazione,! il! capitolo! III! dedica! alcune! righe! al!procedimento! di! formazione! dei! regolamenti,! (constatato! il! ricorso! a! tale! fonte!legislativa)!che!in!gran!parte!dei!casi!viene!inserito!in!apposito!articolo!dello!Statuto77!,!dove! si! prevede! che! l’approvazione! avvenga! a! seguito! di! parere! obbligatorio! della!competente!Commissione!consiliare!.!La! situazione! cambia! nel! 2004,! anno! che! vede! il! Consiglio! “riprendersi”! il! potere!regolamentare:! le! regioni! che! hanno! emanato! il! maggior! numero! di! regolamenti!consiliari!sono!la!Toscana!con!16!regolamenti,!le!Marche!con!13!e!la!Lombardia!con!10.!Fanno!eccezione!la!Basilicata!e!il!Piemonte!dove!la!funzione!non!è!tornata!al!Consiglio,!ma!è!rimasta!alla!Giunta!che!ha!rispettivamente!emanato!3!e!16!regolamenti.!In! questo! anno! è! emblematico! l’intervento! della! Corte! Costituzionale! in! materia! di!regolamenti!di!Giunta,!le!cui!sentenze!hanno!avuto!l’onere!di!sanare!questi!atti!emanati!dal!2001!al!2003!considerati!per!lo!più!illegittimi.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!76!Liguria! regolamento!n.!6!del!2003! “classificazione#e#trasformazione#delle#Istituzioni#pubbliche#
di#Assistenza#e#Beneficienza#(IPAB)”;#Molise! regolamento!n.! 3!del! 2003! integrativo! e! sostitutivo!della!disciplina!legislativa!in!materia!di!procedura!per!il!reclutamento!di!personale!regionale.!77!Statuto! della! Toscana! art.! 42;! Statuto! del! Piemonte! art.! 27;! Statuto! della! Liguria! art.! 50;!Statuto!del!Lazio!art.!46;!Statuto!della!Basilicata!art.!42.!
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!La!reazione!delle!Regioni!è!soggettiva:!
•! la! Liguria! emana! un! “regolamento! di! adeguamento”! con! il! quale! il! Consiglio!regionale! convalida! 20! regolamenti! di! Giunta! emanati! nei! tre! anni! oggetto! di!controllo!da!parte!della!Corte;!
•! l’Emilia! Romagna! all’art.! 55! della! legge! regionale! n.! 6! del! 200478!prevede! una!sanatoria!dei!regolamenti!prodotti!dalla!Giunta!specificando!all’ultimo!capoverso!“ne#sono#fatti#salvi#gli#effetti#prodotti”;#
•! la! Regione! Marche! invece,! con! la! legge! regionale! n.! 1! del! 20! gennaio! 200479!dispone!che!i!regolamenti!della!Giunta!rimangono!in!vigore!“fino!a!che!non!siano!fatti!propri!del!Consiglio!con!delibera”;!!
•! il! Piemonte! ha! convalidato! tutti! i! regolamenti! di! Giunta! nelle! norme! transitorie!dello! Statuto! dove! espressamente! si! fanno! salvi! gli! effetti! di! tali! regolamenti!emanati!dopo!l’entrata!in!vigore!della!legge!costituzionale!del!2009.!In! questo! periodo! fanno! da! protagonisti! i! c.d.! “regolamenti! travestiti”! ossia! atti!formalmente! amministrativi! ma! di! contenuto! generale! che! hanno! contribuito! a!confondere! la! regolazione! legislativa,! e! pertanto! sarebbe! auspicabile! farne! un! uso! più!parsimonioso.!Per!questo!motivo!è!fondamentale,!ai!fini!della!semplificazione!del!diritto,!far! si! che! lo! Statuto! diventi! la! fonte! principale! che! possa! legittimare! la! potestà!regolamentare!sia!a!favore!del!Consiglio!che!della!Giunta.!
•!gli! Statuti! della! Toscana,! Calabria,! Emilia! Romagna,! Lazio,! Liguria,! Piemonte! e!Umbria! hanno! legittimato! il! potere! regolamentare! agli! esecutivi,! anche! se! con!prerogative!diverse;!
•! lo! Statuto! dell’Emilia! Romagna! prevede! che! l’assemblea! legislativa! debba!esprimere!parere!obbligatorio!sulla!conformità!dei!regolamenti!ai!principi!dello!Statuto!stesso!e!delle!leggi!regionali;!!
•!gli! Statuti! della! Toscana,! della! Liguria,! del! Piemonte! e! della! Puglia! prevedono! il!parere!obbligatorio!della!Commissione!consiliare!competente!per!materia;!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!78!Legge!regionale!n.!6!del!24!marzo!2004!“Riforma#del#sistema#amministrativo#regionale#e#locale,#
Unione# Europea# e# relazioni# internazionali.# # Innovazione# e# semplificazione.# Rapporti# con#




•! la! Regione! Lombardia! e! il! Veneto! prevedono! che! i! regolamenti! siano! emanati!dall’assemblea!legislativa.!Nelle!Regioni!dove!si!è!conclusa!la!fase!statutarie!nel!2004,!l’Osservatorio!ha!rilevato!un!dato!significativo!che!attesta!la!presenza!di!soli!regolamenti!di!Giunta;!solo!nella!Regione!Marche! sono! presenti! regolamenti! consiliari! dovuti! alla! scelta! statutaria.! Fanno!eccezione! la!Basilicata!per! la!quale!dal!Rapporto!emerge! la!particolarità!di!convivenza!tra! regolamenti! consiliari! e! di! Giunta! e! la! Regione! Molise! dove! è! stato! emanato! il!regolamento!di!Giunta!n.!4!del!2005,!abrogativo!del!regolamento!n.!1!del!200180.!Altro! caso! isolato! vede! protagonista! la! Regione! Lazio,! dove! al! termine! della! fase!statutaria! è! stata! riscoperta! la! fonte! secondaria;! i! dati! ricavati! dai! Rapporti! messi! a!confronto!sono!chiari,!a! fronte!di!4!regolamenti!emanati!nel!2001!e! i!3!a!cavallo! tra! il!2002^2003!e!2004,!nel!2005!produce!18!regolamenti!di!cui!18!di!Giunta!e!1!di!Consiglio!a!ratifica!di!regolamento!di!Giunta!emanato!nel!2001.!Il!2006!!è!un!anno!dove!a!fronte!di!una!contrazione!normativa!di!rango!primario!segue!un!aumento!di!normazione!di!rango!secondario,!soprattutto!se!consideriamo!anche!tutti!i!regolamenti!travestiti81,! !per! i!quali! la!Sardegna!ha!il!primato! !se!consideriamo!tutti! i!regolamenti!in!senso!sostanziali,!i!piani!e!i!regolamenti!assessorili!emanati!,!adottati!da!organi! afferenti! all’esecutivo! e! spesso! nemmeno! pubblicati! ! violando! garanzie!costituzionali! e! non! rispettando! il! principio!di! trasparenza! essenziale!per! la! chiarezza!del!diritto.!Considerando! le! Regioni! nel! loro! insieme! il! ricorso! alla! fonte! secondaria! è! maggiore!nelle! Regioni! a! Statuto! speciale! (a! fronte! di! 140! leggi! risultano! emanati! 245!regolamenti)!rispetto!alle!Regioni!ordinarie!(492!leggi!contro!118!regolamenti).!Altro! aspetto! importante! sono! di! c.d.! regolamenti# per#macrosettore,# che! racchiudono!materie! di! particolare! importanza! per! la! Regione! stessa! che! abbracciano! settori! a!portata!nazionale,!come:!





•! la!finanza!regionale.!Complessivamente! per! questo! anno,! le! Regioni! ordinarie! e! quelle! a! Statuto! speciale!hanno!prodotto!334!regolamenti!di!cui!23!di!Consiglio,!mentre!331!sono!stati!emanati!dalla!Giunta!in!base!alle!proprie!competenze!e!8!regolamenti!sempre!di!Giunta!adottati!in!base!alla!competenza!delegata.!!Il! Rapporto! pubblicato! il! 29! ottobre! del! 2007! conferma! una! diminuzione! della!produzione! normativa:! il! “peso”! dei! regolamenti! sul! totale! del! bagaglio! normativa! va!diminuendo! (nel! rapporto! viene! ampliata! la! ricerca! sul! numero! degli! articoli! e! dei!commi!per!i!quali!la!diminuzione!risulta!più!marcata).!Questo!è!dovuto!al! fatto!che,!al!di! là!del!numero!dei!regolamenti!(e!delle! leggi),!quello!che! inizia! a! prendere! forma! e! a! catturare! l’attenzione! del! legislatore! regionale! è!l’ampiezza!della!produzione!normativa!(intesa!come!articoli!e!commi),!a!dimostrazione!dell’impegno! di! una! produzione! legislativa! compatta! e! snella! a! beneficio! della!comprensione!da!parte!dei!destinatari.!Anche!questo!anno!l’attenzione!è!massima!per!i!regolamenti!di!macrosettori,!concentrati!sulla!materia!“servizi!alla!persona!e!alla!comunità”!per!la!quale,!a!livello!nazionale,!sono!stati! emanati! 95! regolamenti,! seguiti! dai! 75! regolamenti! ! del! macrosettore! inerente!“territorio,! ambiente! e! infrastrutture”! per! finire! con! i! 52! regolamenti! sulla! materia!“ordinamento! istituzionale”.! ! Quest’ultimo! macrosettore! ha! visto! predominare! la!materia! “personale! e! amministrazione”! con! 39! regolamenti! (in! questa! voce! sono! stati!classificati!i!18!regolamenti!di!attuazione!della!legge!sulla!privacy).!La! novità! di! questo! anno,! non! propriamente! positiva! e! favorevole! alla! chiarezza! del!diritto,!sono!i!regolamenti!classificati!“multisettoriali”!e!i!regolamenti!di!“manutenzione”!ossia!regolamenti!di!modifica!o! integrazione!di!atti!precedenti!emanati!nel!corso!dello!stesso! anno! o! in! un! arco! di! tempo! relativamente! recente! (le! ricerche! dimostrano! che!questo! ultimo! tipo! di! regolamento! è!maggiormente! usato! in! quelle! Regioni! che! fanno!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!83!Prevalgono! 22! regolamenti! sulla! materia! “protezione! della! natura”! e! 19! regolamenti! su!“urbanistica”.!84!Il! numero! più! ampio! si! concentra! sulla! materia! relativa! al! personale! delle! pubbliche!amministrazioni.!
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ricorso! alla! fonte! secondaria! in! maniera! costante! e! puntuale! –! generalmente! sono!regolamenti!di!modeste!dimensioni!in!termini!di!articoli!e!commi).!Superare! il! fenomeno! dell’eccessivo! uso! del! regolamento! di! manutenzione! è! un! altro!obiettivo!per!migliorare!la!qualità!della!normazione.!Altra!novità!sono!i!regolamenti!attuativi!di! leggi!di!riordino!settoriale!caratterizzati!da!un’organizzazione!più!ampia;!molte!Regioni!ne!fanno!uso!come!per!esempio!la!Toscana!che! ha! emanato! 3! regolamenti! attuativi!85di! disposizioni! della! legge! regionale! per! il!governo!del!territorio!o!il!Friuli!Venezia!Giulia!che!ha!emanato!2!regolamenti!attuativi86!di!legge!regionale!in!materia!di!innovazione,!ricerca!scientifica!e!sviluppo!tecnologico.!In!questo!anno! le!Regioni,! ! in!maniera!poco!marcata,!usano! il!regolamento!come!fonte!attuativa! di! norme! comunitarie! (regolamenti! vincolati! da! fonti! comunitarie)! e! nel!Rapporto! sullo! stato! della! legislazione! la! tendenza! inizia! a! farsi! notare.! Per! indicare!qualche! esempio! la! Toscana! con! il! regolamento! n.! 40/2006! in! attuazione! del!regolamento!CE!!852/2004!in!materia!“di#igiene#sui#prodotti#alimentari”!ha!fatto!da!apri^pista.!La! contrazione! normativa! riguarda! anche! i! regolamenti:! 141! emanati! dalle! Regioni!ordinarie!e!257!d!quelle!a!Statuto!speciale;!atti!tra!l’altro!meno!pesanti!composti!ad!un!numero!di!articoli!relativamente!basso87!L’anno!2007,!per!usare! la! frase! riportata! sul!Rapporto! il#ricorso#alla#fonte#secondaria#è#
inversamente#proporzionale#all’utilizzo#della#fonte#legislativa;!ed!è!esattamente!l’opposto#di!ciò!che!si!verificato!nelle!regioni!ordinarie!dove!la!produzione!regolamentare!risulta!inferiore!rispetto!a!quella!primaria:!
•!nelle!regioni!a!statuto!speciale!si!parla!di!150!leggi!a!fronte!di!275!regolamenti;!
•!nelle!regioni!ordinarie!si!parla!di!506!leggi!a!fronte!di!131!regolamenti.!L’ottimo! auspicio! che! risalta! dal! Rapporto! è! l’attenzione! crescente! nei! confronti! della!“fattibilità”!in!sede!di!stesura!del!corpo!del!regolamento.!Per!il!2008!e!il!2009!la!tendenza!all’uso!della!fonte!secondaria!è!identica.!Dai!rispettivi!Rapporti!sullo!stato!della!legislazione!risultano!le!seguenti!particolarità,!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!85!Regolamenti!attuativi!nn.39,!48!e!51!del!2006!in!attuazione!della!legge!regionale!1/2005.!86!Regolamenti!attuativi!nn.366!e!376!del!2006!in!attuazione!della!legge!regionale!26/2005.!87!Dal!confronto!dei!rapporti!del!2013!e!del!2014!il!numero!degli!articoli!e!sceso!da!2199!a!1478.!stessa!cosa!vale!per!il!numero!dei!commi!per!i!quali! il!primato!spetta!comunque!alle!Regioni!a!Statuto!speciale!ma!è!sceso!da!6608!a!4691.!
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!che!seguono!le!linee!imbastite!negli!anni!precedenti!e!sono!essenzialmente!due:!1.!la! prevalenza! dei! regolamenti! nelle! Regioni! a! Statuto! speciale! rispetto! a! quello!ordinarie;!2.!l’attenzione! del! legislatore! regionale! si! concentra! sull’ampiezza! degli! articolati!prodotti! (articoli,! commi! e! caratteri)! che! mostra! una! tendenziale! diminuzione!man!mano!che!si!analizza!un’unità!di!misura!più!dettagliata.!Altra!peculiarità!di!questi!anni,!per!la!quale!è!doveroso!spendere!qualche!parola!in!più,!riguarda! i! regolamenti! di! macrosettore! per! i! quali! i! dati! statistici! evidenziano! la!concentrazione!sulle!materie!dello!sviluppo!economico!e!dei!servizi.!Si!tratta!di!materia!da!sempre!oggetto!di!disciplina!delle!Regioni!ed!è!come!se!fosse!un!ambito!d’azione!nel!quale! l’ente! territoriale! “si! sente! forte”! a! differenze! delle! materie! per! le! quali! la!competenza!è!di!“nuova!generazione”!!I!regolamenti!regionale!nel!2009!assumono!una!rilevanza!diversa:!la!loro!produzione!è!maggiore!di!65!unità!rispetto!all’anno!precedente!per!un!totale!di!500!articolati!di!fonte!secondaria!tra!Regioni!ordinarie!e!speciali!(circa!50!unità!in!più!rispetto!al!2008).!Dalle! risposte! dei! questionari! fornite! dalle! Regioni! il! dato! che! salta! agli! occhi! è! che! il!96%! del! totale! dei! regolamenti! emanati! è! di! Giunta;! più! in! particolare! nelle! Regioni!ordinarie! su! 166! regolamenti! emanati,! 153! sono! degli! Esecutivi! e! 13! delle! assemblee!legislative!a!sottolineare!la!scelta!fatta!in!sede!di!Statuto.!In! Regioni! come! la! Toscana,! la! Lombardia,! il! Piemonte,! la! Puglia,! nelle! Province!autonome!di!Bolzano!e!Trento,!nel!Friuli!Venezia^Giulia!sono!presenti!solo!regolamenti!di! Giunta,! in! conformità! alle! scelte! fatte! in! sede! di! elaborazione! delle! nuove! Carte!statutarie;! nelle! Regione! Abruzzo! e! Valle! D’Aosta! sono! presenti! solo! regolamenti! di!consiglio! in! ottemperanza! delle! previsioni! previste! nello! Statuto;! nelle! Marche88!la!quantità!tra!regolamenti!di!Giunta!e!di!Consiglio!è!equa.!Nonostante!l’incremento!quantitativo!delle!unità!prodotte,!la!loro!qualità!è!sicuramente!migliore;!gli!Esecutivi!e!le!Assemblee!legislative!si!sono!concentrati!sulla!produzione!di!regolamenti!compatti!e!snelli:!le!regioni!ordinarie!hanno!suddiviso!i!loro!regolamenti!in!2.707!articoli!nel!2008!contro!i!1.907!del!2009,!così!come!per!i!commi!che!sono!scesi!da!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!88!L’art.! 35,! comma! 2,! dello! Statuto! delle!Marche! attribuisce! in! via! generale! la! competenza! al!Consiglio!salvo!i!casi!in!cui!la!Legge!regionale!ne!determina!l’approvazione!alla!Giunta.!
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9.449!a!5.278!nel!2009.!Per! gli! anni! futuri! i! dati! statistici! in! riferimento! al! peso! dei! regolamenti! sul! quadro!normativo,! riportati! nei! Rapporti! sullo! stato! della! legislazione,! fanno! ben! sperare;! la!linea!comune!è!andare!verso!la!riduzione!della!quantità!dei!regolamenti,!ma!soprattutto,!se!scansioniamo!il!testo,!il!dato!che!emerge!è!un!articolato!più!chiaro!e!snello!scritto!in!maniera!più!comprensibile!per!il!lettore.!!Per! concludere,! l’esame! si! sposta! sull’ultimo! anno,! per! il! quale! il! Rapporto! sullo! stato!della!legislazione,!dettaglia!l’esperienza!di!alcune!regioni:!
•! la!Puglia!a!partire!dal!2001!è!ricorsa!in!maniera!sempre!più!significativa!alla!fonte!secondaria! per! scendere! in! quantità! nell’anno! 2013! ad! emanare! solo! 39!regolamenti;!
•! la!Toscana!ha!emanato!20!regolamenti;!
•!rimane!massiccio! il! ricorso! ai! regolamenti! da! parte! della! Provincia! autonoma! di!Bolzano! che!ne!ha! emanati! 142!di! cui! 42! approvati! con!decreto!del! Presidente!della! Provincia! e! 104,! recanti! “criteri! e! direttive! per! l’applicazione! delle! leggi!provinciali”!,!approvati!con!deliberazione!della!Giunta!provinciale.!L’ultimo! dato! riguarda! i! regolamenti! per!macrosettori,! che! anche! per! questo! anno,! si!sono! concentrati! sulla! materia! “servizi! alla! persona! e! alla! comunità”! con! ben! 135!regolamenti89!e!sul!settore!“territorio,!ambiente!e!infrastrutture”!con!92!regolamenti.!Confrontando! i! dati! con! gli! anni! precedenti! emerge! la! contrazione! della! quantità!regolamentare!in!quasi!tutti!i!macrosettori!di!interesse,!ma!soprattutto!nel!campo!dello!sviluppo!economico!e!dell’ordinamento!istituzionale90.!In! merito! alla! tipologia! dei! regolamenti,! il! primato! spetta! ai! regolamenti! di!manutenzione,!in!merito!ai!quali!gli!esperti!hanno!un!leggero!cambiamento!di!opinione;!infatti! non! sono! visti! più! come! elementi! negativo!del! sistema,!ma!piuttosto! come!uno!strumento!che!va!a!correggere!un!altro!atto!che! in! fase!di!predisposizione!non!è!stato!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!89!tra!i!più!decisivi!per!impatto!sui!cittadini:!30!regolamenti!sulla!materia!“tutela!della!salute”;!25!regolamenti!su!“servizi!sociali”;!15!regolamenti!inerenti!“l’istruzione!scolastica”.!!90!Il! Rapporto! 2014! sullo! stato! della! legislazione! sottolinea! ancora! una! volta,! il! fatto! che! i!regolamenti! di! macrosettore! “ordinamento! istituzionale”! sono! incentrati! sulla! materia!“personale!e!amministrazione”!con!ben!42!regolamenti!pari!al!72%!sul!totale;!ampiezza!dovuta!al!processo!di!delegificazione!di!interi!ambiti!di!normativa!riguardante!il!personale!che!avrebbe!determinato! l’abbandono! della! fonte! primaria! a! favore! di! quella! secondaria.! ! In! più! il! minor!numero!di! leggi!rispetto!ai!regolamenti! in!questa!materia!dipende!dalle!numerose!disposizioni!che!riguardano!appunto!il!personale!amministrativo,!contenute!nelle!leggi!finanziarie.!
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4.1!I!controlli!sulla!qualità!della!normazione!regionale!!! ! Negli!ultimi!anni!è!cresciuta!la!consapevolezza!sul!concetto!della!qualità!della!normazione! regionale! che! ha! progressivamente! spinto! il! sistema! ad! intraprendere! la!strada! più! corretta! e! sicura! per! ottenere! leggi! più! agevolmente! applicabili! dagli!operatori!del!settore!e!più!conoscibili!dai!destinatari.!Le! Regioni! hanno! potenziato! gli! strumenti! di! valutazione! della! legislazione,! e! hanno!improntato! il! loro! agire! su! politiche! fattibili! da! realizzare! sul! territorio;! tutto! ciò! ha!portato! a! redigere! testi! normativi! qualitativamente! “buoni”,!ma! soprattutto! testi! per! i!quali! si! è! cercato! di! verificarne! gli! effetti! prodotti! dall’entrata! in! vigore! e! dalla! loro!concreta!ed!effettiva!applicazione.!Il! primo! passo! verso! tale! obiettivo! ha! generato! un! sistema,! anche! se! pur! timido,! di!comunicazione! e! collaborazione! tra! gli! organi! regionali,! in! particolar! modo! tra! le!Assemblee! legislative! e! gli! organi! di! Governo! regionale,! per! dare! un! valore! a! ciò! che!viene!elaborato!con!l’intento!di!correggere!le!eventuali!criticità!che!possono!emergere.!Gli! Statuti! regionali! e! i! regolamenti! dei! Consigli! sono! stati! ampliati! negli! aspetti!qualitativi,! rendendoli! gli! attori! principali! delle! regole! tecniche! per! la! produzione! dei!testi,!e!nell’iter!di!formazione!delle!leggi.!E’! cresciuta! l’attenzione! alla! qualità! della! normazione! e! il! percorso! che! ha! portato! a!questo!atteso!traguardo!è!stato!tutt’altro!che!semplice.!In! linea! generale! il! Consiglio! regionale! ha! il! compito! di! adottare! leggi! con! lo! scopo!di!raggiungere! le! finalità!e!gli!obiettivi!prefissati! con!efficienza!ed!efficacia;! l’analisi! sulla!fattibilità!delle! leggi!è! la!valutazione!da!effettuarsi! antecedentemente!all’approvazione!della!legge!stessa,!!sulle!idoneità!della!norma!a!realizzare!le!finalità!politiche;!finalità!che!l’organo! esecutivo! propone! al! Consiglio! per! la! conseguente! approvazione.! Obiettivo!ambizioso! in! quanto! non! solo! necessita! di! risorse! umane! dotate! di! professionalità!tecnica!specifica,!ma!anche!di!idonei!strumenti.!!!Gli! Statuti!dopo! la!Riforma!Costituzionale!del!1999! si! sono!dotati!di!disposizioni! sulle!modalità!di!attuazione!normativa!e!sulla!valutazione!delle!politiche!regionali.!
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La!qualità!della!normazione,!la!chiarezza!del!diritto!e!la!fattibilità!della!norma!sono!stati!da! sempre! gli! argomenti! cardine! analizzati! ed! elaborati! dall’OLI;! generalmente! sono!riportate!le!esperienze!delle!singole!Regioni!per!ogni!anno,!evidenziando!i!progressi!o!le!criticità!in!un!apposito!capitolo!dedicato!allo!studio!di!impatto!dei!disegni!di!legge.!Dal!2001!ad!oggi!le!esperienze!sono!notevolmente!cambiate!e!cercherò!di!illustrarne!gli!aspetti!principali,!mettendo!a!confronto!i!risultati!ottenuti!dalle!regioni.!I!primi! cambiamenti,! come! indicati!nel!Rapporto!2002!sullo! stato!della! legislazione,! si!registrano! già! nei! primi! mesi! dell’anno,! quando! i! dirigenti! e! i! funzionari! dei! servizi!legislativi!di!Giunta!e!di!Consiglio!partecipano!a!corsi!sperimentali!sull’analisi!di!impatto!della! regolamentazione! (AIR).! Molte! Regioni! si! sono! dimostrate! favorevoli! agli!argomenti! proposti! nel! corso,! tanto! che! alcune! hanno! deciso! di! mettere! in! pratica!quanto! recepito,! per! alcune! leggi,! ritenute! particolarmente! importanti! per! il! contesto!economico!del!paese.!La!Regione!Abruzzo,!per!esempio,!ha! fatto!seguire!alla! teoria!una!parte!pratica!che!ha!comportato! incontri! di! approfondimento! sull’AIR! in!merito! ad! un! preciso! progetto! di!legge! consiliare! che! riguardava! l’abolizione! per! i! comuni! montani! della! Regione! del!divieto! di! istituire! nuove! fiere! nei! giorni! festivi! da! calendario! e! nelle! domeniche.! Lo!scopo! era! quello! di! compilare! una! scheda! AIR,! da! parte! di! un! gruppo! di! sindaci!abruzzesi,! per! individuare! la! normativa! più! opportuna! facendo! una! valutazione!costi/benefici! dei! risultati! che! potrebbero! derivare! dall’approvazione! o! meno! della!norma!in!questione.!In! Basilicata! l’esperimento! AIR! è! stato! fatto! su! un! disegno! di! legge! finalizzato! ad!aumentare! i! livelli! di! salute! e! sicurezza! sui! luoghi! di! lavoro;! in! Toscana! sono! state!sottoposte!all’AIR!ben!cinque!proposte!di!legge!in!materia!di!servizi!sociali,!artigianato,!piercing!e!tatuaggi,!pesca.!Nelle!Marche!gli!studi!sull’impatto!della!regolamentazione!sono!svolti!dal!“Servizio!studi!legislativi!e! fattibilità!del!Consiglio”,! con!particolare!riguardo!alle!proposte!di! legge!ad!iniziativa!della!Giunta!che!comportano!una!spesa!!per!le!quali!è!obbligatorio!una!scheda!di!analisi!economico^finanziaria.!In! Sicilia! lo! studio! sulla! fattibilità! delle! norme! è! condotto! da! una! Commissione!assembleare,!che!deve!dare!un!parere!tecnico!sulla!compatibilità!dei!disegni!di!leggi!in!rapporto!con!la!normativa!comunitaria.!
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Vengono!per! la!prima!volta! istituiti! i!monitoraggi!per! leggi!regionali!di!maggior!rilievo!da! effettuarsi! ad! opera! di! organismi! ad! hoc! chiamati! “nucleo! di! valutazione”! o!“osservatori”,!per!sottoporre!a!controllo!le!leggi!durante!la!loro!fase!di!attuazione.!I!primi!esperimenti!di!monitoraggi!si!registrano!in!Liguria;!una!delle!prime!leggi!ligure!sottoposta!a!monitoraggio!è!la!legge!regionale!n.!4!del!7!gennaio!2001,!che!riguarda!gli!interventi! a! favore!dello! sviluppo!delle! attività!universitarie! o! in!Calabria!per! la! legge!regionale!n.!34!del!2002!sul!riordino!delle!funzioni!amministrative!regionali!o!locali.!In! Sardegna! una! delle! prime! leggi! monitorate! è! la! legge! finanziaria! per! l’anno! 2002!proprio! per! verificare! l’andamento! della! spesa,! soprattutto! i! fondi! di! deposito! presso!aziende!di!credito,!e!l’uso!di!trasferimenti!finanziari!a!favore!dei!enti!locali.!Anche! la! Sicilia! si! allinea! con! le! altre! Regioni! dove! si! prevede! il! monitoraggio! delle!disposizioni!normative!vigenti;!la!legge!regionale!n.!10!del!2002,!prevede!che!il!Governo!presenti! entro! il! primo! ottobre! di! ogni! anno! la! situazione! finanziaria! sullo! stato! di!attuazione!della!spesa!regionale.!Alcune! Regioni,! come! per! esempio! il! Veneto,! dispongono! la! relazione! sullo! stato! di!attuazione!della! legge! in! relazione!agli! obiettivi!prefissati! (entra! in! gioco! il! tema!della!fattibilità)! ed! eventualmente! inquadrare! gli! interventi! necessari! per! migliorarne!l’efficacia.!Inoltre,! nel! 2002,! molte! Regioni! hanno! formalmente! adottato! il! Manuale! di! drafting!aggiornato!e!nel!Rapporto,!sono!state!evidenziate!quelle!che!hanno!applicato!in!pratica!le! regole! come! l’Emilia! Romagna,! il! Friuli! Venezia^Giulia,! la! Lombardia,! la! Toscana,! la!Valle!d’Aosta,!la!Sicilia,!la!Puglia!e!le!Marche.!!Anche! per! il! 2003! molte! Regioni! seguono! le! linee! decise! l’anno! precedente! per!mantenere! una! continuità! nel! lavoro! intrapreso! e! tra! le! Regioni! sopra! elencate,! ! ! si!aggiunge!l’Abruzzo!con!una!particolarità:!la!nuova!versione!del!manuale!viene!adottata!con!delibera!n.!994!del!21!novembre!2003!dalla!Giunta,!mentre!il!Consiglio!continua!ad!usare!la!versione!del!Manuale!del!199692.!I!lavori!realizzati!dalle!Regioni93!mostrano!le!principali! tendenze! in! tema! di! buona! legislazione! evidenziando! l’eterogeneità! sia! in!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!92!Nel! Rapporto! è! scritto! che! il! Consiglio! dell’Abruzzo! ha! in! previsione! l’adozione! del! nuovo!Manuale! di! drafting;! argomento! inserito! nell’ordine! del! giorno! della! riunione! della! I!Commissione!consiliare!indetta!il!5!giugno!2003.!93!La!Toscana,!la!Lombardia!e!il!Piemonte!hanno!elaborato!il!loro!primo!Rapporto!annuale!sulla!legislazione!già!nel!2001;! le!Marche,! l’Emilia!Romagna,! l’Abruzzo!e! il!Veneto!nel!2002;! tutte! le!altre!Regioni!a!partire!dal!2003.!
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merito!al!modo!di!raccolta!dei!dati,!sia!per!quanto!riguarda!gli!strumenti!adottati.!Alcune!novità!si! registrano!nel!Piemonte;!nel!marzo!del!2003!è!emanata!una!circolare!del!Presidente!del!Consiglio!regionale!che!riguarda!l’istruttoria!preliminare!dei!progetti!di!legge!che!fissa!due!punti!importanti:!1.! individua!le!competenze!delle!strutture!nella!fase!di!ricevibilità;!2.! fissa!i!criteri!per!la!presentazione!degli!atti.!L’Emilia!Romagna!fa!delle!precisazioni!in!merito!alle!funzioni!e!ai!controlli!da!parte!dei!preposti! e! prevede! la! predisposizione! di! una! scheda,! da! parte! del! Servizio! Legislativo!regionale,!all’interno!della!quale!devono!essere!registrati!gli!interventi!di!drafting!(se!ci!sono!stati)!!effettuati!sia!dalle!Commissioni!consiliari!che!dalle!Assemblee!legislative!per!ogni!disegno!di!legge.!In!Lombardia!è!deciso!che!tutti!i!progetti!di!legge,!emendamenti!e!articolati!in!generale,!devono! essere! sottoposto! a! “verifica! tecnica”! che! poi! dovrà! essere! ripetuta! sul! testo!!finale! che! diventerà! legge! a! tutti! gli! effetti.! Attraverso! testi! sinottici! la! Commissione!competente!è!informata!sulle!modifiche!apportate!al!testo.!Dal! Rapporto! risulta! che! nel! 2003! in! questa! Regione! sono! organizzati! seminari!autogestiti! condotti! dal! Servizio! Legislativo! in! collaborazione! con! le! Commissioni! per!effettuare!esercitazioni!pratiche!e!per!verificare!che!le!tecniche!di!buona!scrittura!siano!interpretate!correttamente,!con!particolare!attenzione!al!tema!delle!abrogazioni.!Da!non!dimenticare! l’attenzione!al! tema!da!parte!della!Toscana,!dove!ogni!progetto!di!legge! è! correlato! da! una! scheda! basata! sul! controllo! di! legittimità! e! sulla! conformità!delle!proposte!di!legge!con!il!manuale!di!drafting.!!I!componenti!del!gruppo!di!assistenza! legislativa!al!Consiglio!regionale,!a!seguito!della!formazione,! hanno! elaborato! nuovi! strumenti! di! monitoraggio,! presentati! alle! altre!Regioni! durante! un! seminario! tenuto! il! 19! settembre! del! 2003,! che! comprende! una!guida!pratica!per! l’applicazione!del!manuale,!ma!soprattutto!degli! indici!di!qualità!per!misurare!la!conformità!delle!leggi!alle!regole!comuni.!In! Abruzzo! nel! maggio! del! 2003! è! adottata! una! scheda! di! sintesi! per! l’istruttoria!legislativa!per!verificare! la! costituzionalità! e! la! fattibilità!del!progetto,! che! comprende!anche!!un’analisi!sull’adeguamento!del!testo!alle!regole!di!tecnica!legislativa,!che!spesso!ha!comportato!la!riformulazione!del!testo!stesso.!
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Altre! novità! si! registrano! in! Calabria! dove! la! scheda! di! sintesi! accompagnatoria! del!progetto!di! legge,!deve!fornire! le! linee!fondamentali!della! legge! in!maniera!schematica!con!un!linguaggio!semplice!e!chiaro,!mentre!per!le!leggi!finanziarie!è!prevista!un’analisi!economico^finanziaria! che! deve! essere! compilata! dalla! segreteria! della! Commissione!competente,!che!ne!dichiara!la!conformità!con!le!risorse!a!disposizione.!L’unico! elemento! in! comune! fra! tutte! le! Regioni! sono! i! percorsi! formativi! rivolti! al!personale!in!merito!alle!procedure!legislative,!durante!i!quali!non!mancano!gli!scambi,!in!relazione!alle!varie!esperienze!sull’analisi!dell’impatto!della!regolamentazione.!Gli! anni! seguenti! vedono! come!protagonista! l’attività!di! formazione!del!personale! e! la!creazione!di!istituti!preposti!a!supporto!del!legislatore!per!la!verifica!e!l’attuazione!delle!leggi!anche!in!relazione!alla!valutazione!dell’impatto!delle!politiche!regionali.!!!I! temi! del! riordino! normativo! e! della! qualità! della! legislazione! sono! nelle! agende!politiche! delle! singole! Regioni,! con! particolare! attenzione! agli! strumenti! diretti! alla!realizzazione! della! qualità! della! legislazione,! tra! i! quali! ne! emerge! uno! innovativo:!l’informazione.!In! questi! anni! (2004,! 2005! e! 2006)! il!motto! è! “le#iniziative#per#la#qualità#a#partire#dal#
drafting# fino# ad# arrivare# alla# valutazione# e# all’informazione# non# possono# fare# altro# che#
bene#al#cittadino”!ed!è!proprio!questa!linea!d’azione!che!predomina!su!tutto!il!territorio!nazionale.!!Il!mezzo!d’informazione!che!spicca!tra!tutti!è!il!bollettino!Ufficiale!Regionale!all’interno!del! quale! vengono! pubblicate! le! “fonti! notiziali”! a! corredo! della! legge! approvata! che!servono!per!facilitare!la!lettura!delle!disposizioni!modificate.!!In!Emilia!Romagna!e!in!Lombardia!viene!addirittura!pubblicato!il!testo!coordinato;!nelle!altre! Regioni! invece! ampio! spazio! è! dedicato! agli! strumenti! informatici! per! fornire!descrizioni!sintetiche!del!contenuto!della!legge!in!modo!tale!che!il!destinatario!dell’atto!possa!reperire!facilmente!ciò!di!cui!abbisogna.!Inoltre!alle!leggi!sono!allegate!le!schede!di!sintesi!che!con!linguaggio!semplice!e!lineare!facilitano!la!comprensione!del!testo.!Gli! anni! che! seguono!sono!caratterizzati!da!una!mancanza!di!dialogo! tra! la!Giunta!e! il!Consiglio,!che!ha!comportato!la!perdita!dei!piccoli!traguardi!raggiunti!a!fatica!negli!anni!precedenti,!ad!eccezione!di!alcune!Regioni!dove!al!contrario!la!collaborazione!è!proficua.!!L’attenzione! e! gli! strumenti! idonei! per! garantire! una! legge! qualitativamente! buona! ci!sono,!ma!purtroppo!il!problema!generale!che!riguarda!tutto!il!territorio!nazionale,!è! la!
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mancanza!di!risorse!economiche!e!umane!per!poter!garantire!certi!canoni,!senza!contare!la! mancanza! di! coincidenza! dei! tempi! tra! la! politica! e! l’elaborazione! dell’analisi!preventiva!di!fattibilità.!Al!centro!dei!dibattiti!emerge!il!problema!della!“coerenza!normativa”!per!il!quale!sono!individuati! strumenti! idonei! in!grado!di!dimostrare! la!coerenza!di!una! legge!regionale!con!i!principi!dell’ordinamento!costituzionale!o!!per!effettuare!controlli!di!coerenza!della!nuova! norma! rispetto! alla! normativa! regionale! vigente! oppure! controlli! di! coerenza!economico^finanziaria!!se!il!progetto!di!legge!impone!un!onere!a!carico!dell’ente.!L’altro!strumento!che!merita!attenzione!è!la!c.d.!“formula!di!valutazione”!che!permette!il!controllo!e!il!monitoraggio!degli!effetti!prodotti!dalla!nuova!legge;!già!negli!anni!2006!–!2007!molte!Regioni!avevano!adottato!le!formule!di!valutazione!che!non!sono!altro!che!relazioni!periodiche!redatte!dalla!Giunta!da!presentare!al!Consiglio.!!A! partire! dal! 2007! alcuni! Consigli! regionali! hanno! introdotto! uno! strumento! per! il!controllo!sull’attuazione!e! fattibilità!della! legge,!compresa! la!valutazione!degli!effettivi,!chiamato! “missione! valutativa”! (o! ricerca! valutativa):! una! singola! commissione! ! o! un!numero!minimo!di! consiglieri!può!eleggersi!promotore!e! committente!di!un’attività!di!controllo! di! una! legge! perché! a! causa! di! fatti! nuovi! e! imprevisti,! nasce! la! necessità! di!approfondire! alcuni! aspetti! della! legge! che! non! potevano! essere! previsti! al! momento!della!sua!presentazione.!Nell’Emilia!Romagna!e!nel!Piemonte!i!documenti!per!la!valutazione!qualitativa!di!un!atto!prende!la!forma!del!report!ossia!schede!di!lettura!e!approfondimenti!in!grado!di!valutare!non!solo!la!bontà!del!testo,!ma!soprattutto!la!reazione!dei!destinatari.!Nei!Rapporti!sullo!stato!della!legislazione!emerge!un!dato!che!accomuna!tutte!le!Regione!e! che! ritroviamo! per! molti! anni! ossia! il! fatto! che! la! qualità! della! legislazione! non!riguarda! solo! le! regole! di! buona! redazione! e! la! riduzione! quantitativa! degli! atti,! ma!investe! anche! la! fattibilità! e! la! valutazione! dei! risultati! attesi,! a! partire! da! una!valutazione!delle!reazioni!dei!cittadini.!!!Negli!anni!seguenti! la!buona!normazione!diventa!un!“dovere”!così!come!la!valutazione!degli! effetti! di! una! norma;! gli! strumenti! cambiano! e! la! consapevolezza! cresce! e! si!modella!sugli!errori!degli!anni!precedenti.!
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•! in! Piemonte! il! “Comitato! per! la! qualità! della! normazione! e! valutazione! delle!politiche”.!Si! inizia! a! parlare! concretamente! di!AIR,! di! ATN! e! di! VIR! come!punti! essenziali! per! il!procedimento! di! formazione! degli! atti! normativi! prima! dell’entrata! in! vigore! e! per! il!periodo!successivo:!è!iniziata!la!fase!“vera”!della!politica!della!qualità!attraverso!l’uso!di!strumenti!e!tecniche!consigliati!dall’OCSE!che!da!tempo!erano!già!in!uso!negli!altri!Paesi!europei.!Hanno! fatto!da!esempio!due! leggi!del!2010!emanate!dall’Abruzzo!e!dal!Friuli!Venezia^Giulia!che!hanno!inserito!tra!le!disposizioni!la!valutazione!ex!–ante!ed!ex^post.!Nello!specifico!la!legge!regionale!abruzzese!n.!26!del!2010!ha!elencato!al!suo!interno!gli!strumenti! finalizzati!al!miglioramento!qualitativo!e!ha!attribuito!al!Consiglio!regionale,!in!base!all’art.!26!dello!Statuto,! la! funzione!di!controllo!e!valutazione!degli!effetti!e!dei!risultati!delle!politiche!regionali!in!relazione!agli!scopi,!attraverso!lo!strumento!dell’AIR!e!della!VIR,!!le!cui!modalità!sono!indicate!dal!regolamento!interno!del!Consiglio.!In! più! prevede! che! l’ATN! sia! svolta! da! uffici! del! Consiglio! e! della! Giunta! preposti!all’assistenza!tecnico^normativa.!!All’interno!del!Consiglio!regionale!abruzzese,!inoltre,!c’è!un!apposito!ufficio!denominato!“Ufficio! di!Monitoraggio”! che! ha! il! compito! di! individuare! le! procedure! di! valutazione!della! regolamentazione! atte! a! verificare! l’impatto! della! normazione! vigente! nei! vari!
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settori!d’intervento.! In!particolare!questo!ufficio,! che! fa!parte!dell’organico!dell’Ufficio!Analisi!Economica!e!Statistica!e!Monitoraggio!della!Regione94,!effettua! l’analisi!ex^post!degli! interventi! regionali! a! partire! dagli! effetti! delle! politiche,! ! compie! valutazioni! in!merito!alla!formazione!di!leggi!di!revisione!dell’ordinamento!regionale!vigente,!raccoglie!le!informazioni!necessarie!per!risolvere!le!problematiche!della!collettività!valutando!la!possibilità! o! meno! di! normare,! ! individua! eventuali! malfunzionamenti! del! sistema!legislativo! e! ne! suggerisce! i! correttivi,! svolge! una! funzione! di! controllo! nei! confronti!dell’Esecutivo.!Nella!Regione!Friuli!Venezia^Giulia! l’attività!di! rendicontazione! legislativa! è! affidata! al!Comitato!per!la!legislazione!che,!attraverso!i!monitoraggi,!redige!rapporti!da!presentare!al!Consiglio!allo!scopo!di!valutare!se!gli!obiettivi!indicati!dalla!legge!sono!stati!raggiunti.!A!partire!dal!2011! il!dato!che!accomuna!gran!parte!delle!Regioni!è! lo!strumento!delle!“clausole!valutative”!o!“note!informative”95!previsto!dal!Progetto!CAPIRe,!importante!ai!fini! della! qualità! del! diritto;! alcun!di! esse! sono! estremamente!dettagliate! e! riescono! a!chiarire!il!contenuto!della!legge!e!a!valutare!i!suoi!effetti!a!beneficio!dei!cittadini.!L’esempio! che! intendo! riportare,! a! chiarezza! dell’importanza,! è! la! clausola! valutativa!contenuta!nella!legge!regionale!abruzzese!n.!39!del!2010!“Disciplina#regionale#dei#lavori#
pubblici#e#norme#in#materia#di#regolarità#contributiva#per# i# lavori#pubblici”! che! dispone!che! la! Giunta! regionale,! previo! consulto! con! l’Osservatorio! regionale,! presenti! una!relazione!annuale!alla!Commissione!consiliare!competenza,!per!evidenziare!l’andamento!del! settore! lavori! pubblici.! La! particolarità! della! materia! di! legge! richiede! che! la!relazione! contenga! la! procedura! di! scelta! del! contraente,! l’insorgenza! di! posizioni!dominanti! sul!mercato,! i! tempi! effettivi! di! realizzazione! degli! interventi,! le! varianti! in!corso!d’opera!e!tutto!ciò!che!serve!per!garantire!la!trasparenza.!Altro!esempio,!riportato!nel!Rapporto!sullo!stato!della!legislazione,!riguarda!il!Piemonte!che,! negli! ultimi! anni,! si! è! fortemente! sensibilizzato! al! tempo! dalla! trasparenza,! della!semplificazione!e!della!razionalizzazione!del!diritto!adottando!molti!strumenti.!!Una!delle!clausole!valutative!adottate!da!questa!Regione!è!quella!contenuta!nella!legge!regionale! del! n.! 13! del! 2010! “Interventi# a# favore# della# pratica# degli# sport# olimpici# e#
paraolimpici#invernali”#in!base!alla!quale!trascorso!un!biennio!dall’entrata!in!vigore!della!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!94!http://consiglio.regione.abruzzo.it/strutture.!95!vedi!paragrafo!1.3!“Introduzione!del!drafting!normativo”.!
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legge! (e! comunque! ogni! due! anni)! deve! presentare! una! relazione! al! Consiglio! a!dimostrazione! dei! risultati! ottenuti.! Questa! clausola! mira! alla! salvaguardia! del!fabbisogno! abitativo! delle! popolazioni! a! basso! reddito! e! del! patrimonio! di! edilizia!sociale.!Il! Friuli! Venezia^Giulia! ha! previsto! le! note! informative! per! quelle! leggi! su! materie! di!particolare!importanza,!come!per!esempio!la!nota!richiesta!per!la!legge!regionale!n.!13!del!1995!su!“Le#politiche#di#revisione#della#rete#ospedaliera#in#Friuli#VeneziaYGiulia”.!!Lo! studio! si! è! svolto! sulle! informazioni! fornite! dalla! Direzione! Centrale! Salute,!Integrazione! Socio! Sanitaria! e! Politiche! Sociali,! sui! dati! raccolti! dall’Amministrazione!regionale!ma!soprattutto!sulle!percezioni!dei!soggetti!intervistati!che!hanno!partecipato!al!progetto!di!riorganizzazione!del!sistema!ospedaliero.!I! pochi! casi! sopra! riportati! fanno! capire! quanto! le! Regioni! sono! vicine! al! tema! della!qualità!della!legislazione!e!quanto!siano!inclini!a!non!sottovalutare!la!valutazione!dello!stato! di! attuazione! delle! leggi,! nonché! la! loro! validità! ed! efficacia,! attraverso! la!valutazione!degli!obiettivi!prefissati!e!dei!risultati!effettivamente!ottenuti.!!Il!ricorso!a!questi!strumenti!ha!agevolato!la!nascita!delle!c.d.!“politiche!della!qualità”!e!dal!capitolo!II!“Tendenze!e!problemi!della!legislazione!regionale”!inserito!nel!Rapporto!sullo! stato! della! legislazione! pubblicato! il! 23! novembre! del! 2012,! si! evince! che! tre!Regioni!a!Statuto!ordinario!hanno!emanato!leggi!che!al!loro!interno!prevedono!l’analisi!di!fattibilità,!l’AIR,!l’ATN!e!la!VIR.!L’Emilia! Romagna! ha! emanato! la! legge! regionale! 18! “Misure# per# l’attuazione# degli#
obiettivi#di#semplificazione#del#sistema#amministrativo#regionale#e#locale.#Istituzione#della#
sessione#di#semplificazione” che!ha!introdotto!nell’ordinamento!regionale!vigente!misure!di! semplificazione! fondate! sulla! collaborazione! e! consultazione! tra! le! associazioni! di!rappresentanza! dei! cittadini! e! delle! imprese! e! ha! fatto! diventare! il! metodo! d’azione!previsto!dalla!legge!consuetudine!e!non!un!metodo!correttivo.!All’art.! 1! “Finalità# e# principi# generali”! è! scritto! che! la! Regione! persegue# l’obiettivo# di#
elevare#il#livello#di#qualità#dell’azione#amministrativa#e#dei#processi#decisionali! attraverso!misure! atte! a! sviluppare! la! qualità! degli! atti! e! a! ! conseguire! concreti! risultati! di!semplificazione! dei! procedimenti,! nonché! una! verifica! dei! costi/benefici! attraverso! lo!strumento!di!!Misurazione!degli!Oneri!Amministrativi!–!MOA.!
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Lo!strumento!MOA,!che!affianca!l’AIR!e!la!VIR,!ha!stentato!a!decollare!in!molte!Regioni;!ad! eccezione! dell’esperienza! del! progetto! pilota! promosso! dal! Dipartimento! della!funzione!pubblica! in!alcune!Regioni!come! la!Toscana,! la!Liguria!e! l’Emilia!Romagna,! le!prime! iniziative! regionali! autonome! in! materia! di! misurazione! degli! oneri!amministrativi!sono!rare.!!In!generale!la!legge!mira!alla!certezza!del!diritto,!alla!certezza!dei!tempi!di!conclusione!del! procedimento,! alla! trasparenza! dell’azione! amministrativa,! all’uniformità! delle!procedure,! all’analisi! di! valutazione!dei! procedimenti! nell’ottica!della! salvaguardia!del!cittadino!il!quale,!in!qualità!di!destinatario!dell’atto,!ha!il!diritto!di!confrontarsi!con!leggi!chiare!e!facilmente!interpretabili.!Per!realizzare!questi! importanti!e! innovativi!obiettivi!è! istituito! il! “Tavolo!permanente!per! la! semplificazione! di! norme! e! procedure”! presieduto! dall’Assessore! regionale! per!materia! con! il! quale! collaborano! il!Consiglio!delle! autonomie! locali! e! il!Nucleo! tecnico!per!supportate!le!attività!di!istruttoria.!La!Liguria!ha!emanato!la!legge!regionale!13!“Norme#sulla#qualità#della#regolazione#e#sulla#
semplificazione#amministrativa”#! che!contiene!disposizioni!volte!al!miglioramento!della!qualità!come!l’AIR,!l’ATN!e!la!VIR!e!dedica!un!apposito!articolo!al!drafting!normativo.!Questo! intervento,! che! indica! la! qualità! delle! leggi! e! dei! regolamenti! come! l’elemento!essenziale! della! certezza! del! diritto! e! della! trasparenza,! prevede! la! predisposizione!di!un’Agenda!normativa!annuale!da!parte!della!Giunta!da!inviare!al!Consiglio!dove!devono!essere! indicati! i! provvedimenti! di! riordino,! ! gli! interventi! di! semplificazione,! i!provvedimenti! che! devono! essere! accompagnati! dall’AIR! e! quelli! per! i! quali! è!obbligatorio! procedere! con! la! VIR.! ! Il! raccordo! tra! la! Giunta! e! il! Consiglio! è! affidato!all’Ufficio! !Tecnico!di!coordinamento!Giunta^Consiglio!composto!in!modo!paritetico!dai!dirigenti!scelti!nei!due!!organi!per!un!numero!non!superiore!a!quattro.!La! terza! Regione! è! la! Puglia! che! ha! emanato! la! legge! regionale! 29! “Semplificazione#e#
qualità# della# normazione”# prevede! l’analisi! preventiva! di! impatto! della!regolamentazione,! predisposta! a! seguito! di! comparazione! di! possibili! alternative! per!supportare!al!meglio!la!decisione!normativa!che!verrà!presa.!La!relazione!AIR!è!redatta!dai! Servizi! della! Giunta! regionale! competente! per! materia! ed! è! pubblicata! sul! sito!ufficiale!della!Regione;!è!prevista!un’analisi!tecnico^normativa!per!verificare!il!peso!della!
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norma! sull’ordinamento! vigente! e! la! sua! conformità! con! i! principi! dello! Statuto,! delle!altre!leggi!regionali,!statali!ed!europee.!Una! sezione! della! legge! è! dedicata! all’impatto! della! regolamentazione! ex^post! la! cui!realizzazione! spetta! ai! Servizi! preposti! al! settore! dell’attuazione! ed! applicazione! delle!leggi! in! collaborazione! con! il! Servizio! legislativo! della! Giunta! e! previo! consulto! con!l’Avvocatura! regionale;! per! tale! analisi! è! previsto! che! sia! realizzata! non! prima! di! due!anni! e! non! oltre! i! cinque! dalla! data! di! entrata! in! vigore! della! legge! sottoposta! a!valutazione! e! ! successivamente! ogni! cinque! anni! e! deve! essere! pubblicata! sul! sito!ufficiale!della!Regione.!In! linea! generale! in! tutte! le!Regioni,! per!massimizzare! i! risultati! prefissati,! prevedono!forme!di!collaborazione!più!o!meno!formali!(spesso!non!vengono!sottoscritti!protocolli!di!intese)!tra!gli!Uffici!del!Consiglio!e!quelli!della!Giunta!regionale.!Le! analisi! di! valutazione! ex! ante! ed! ex! post! continuano! a! farsi! spazio! e! le! Regioni! si!avvicinano! sempre! di! più! e! in!modo!diverso! a! questi! strumenti! che! ormai! sono! parte!integrante!degli!ordinamenti!regionali.!!Si! arriva!al!2013!anno!nel!quale! il! ricorso!a! strumenti!di!valutazione!e!miglioramento!della!regolamentazione!ha!determinato!una!consapevolezza!maggiore!per!le!Regioni!in!merito!all’importanza!della!qualità.!Anche! per! questo! anno! alcune! Regioni! fanno! da! protagoniste,! nello! specifico! si! può!ricordare!l’esperienza!della!Regione!Campania,!delle!Marche!e!della!Provincia!autonoma!di!Trento!che!affrontano!il!tema!a!loro!modo.!La!Campania!ha! emanato!due! leggi! regionali! che! contengono!disposizioni! relative! alla!valutazione!ex!post:!
•! la! legge! regionale! n.! 13! del! 2013! “norme! sulla! promozione! e! sul! sostegno!dell’editoria!libraria!regionale!e!dell’informazione!locale”;!
•! la! legge! regionale! 18/2013! “interventi! per! la! promozione! e! lo! sviluppo! della!pratica!sportiva!e!delle!attività!motorio^educativo^ricreative”.!La! prima! legge! permette! alla! Giunta! di! modificare! con! propria! delibera! i! criteri! di!ripartizione!delle!risorse!finanziarie,!decorsi!due!anni!dall’entrata!in!vigore!della!legge,!nel!rispetto!delle! finalità!prefissate!dalla! legge!e!tenuto!conto!delle!esigenze!delle!case!editrici;! la! seconda! riguarda! il! controllo! che! deve! essere! effettuato! dai! Comuni! sulla!
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regolarità! della! gestione! degli! impianti! sportivi! e! il! possesso! della! Carta! elettronica!sanitaria!dell’atleta!e!del!passaporto!biologico.!Nelle!Marche!è!effettuata!una!valutazione!ex^ante!su!una!proposta!di!legge!!in!materia!di!medicine!complementari!che!è!servita!all’emanazione!della!legge!regionale!43!del!2013!“Modalità#di#esercizio#delle#medicine#complementari”.#La!Provincia!di!Trento!ha!approvato!una!legge!regionale,!la!n.!5/2013,!!che!si!occupa!del!controllo! sull’attuazione! delle! leggi! provinciali! e! alla! valutazione! degli! effetti! delle!politiche;! al! suo! interno! sono!previsti!metodi! e! strumenti! per! la! razionalizzazione!del!diritto!provinciale!dei!quali! i! cittadini!e! i!diretti! interessati!sono! informati!nel!rispetto!dei! principi! di! trasparenza! e! pubblicità.! Inoltre! è! previsto! che! la! Giunta! consegni! al!Consiglio!provinciale!una!relazione!comprendente!gli!indicatori!e!le!fonti!utilizzate,!oltre!alle! considerazioni! dei! soggetti! interessati! dall’intervento! che! hanno! la! possibilità,!attraverso!interviste,!di!modificare!il!contenuto!dell’atto!prima!che!diventi!efficace.!Anche!per!il!2013!le!clausole!valutative!occupano!un!posto!predominante!e!rispetto!agli!anni!si!registra!un!lieve!aumento:!l’Abruzzo!ne!ha!emanata!una,!così!come!le!!Marche!e!il!Molise,!il!primato!spetta!all’Umbria!e!all’Emilia!Romagna!che!ne!hanno!previste!quattro;!la!Toscana!e!la!Lombardia!stanno!in!mezzo!con!due!clausole!valutative.!Per! le! note! informative! invece! si! registra! una! flessione! quantitativa! interessante:! nel!biennio! precedente! sono! state! formulate! undici! note,! di! cui! nel! 2012,! due! redatte!dall’Abruzzo,! quattro! dalla! Toscana! e! una! dall’Emilia! Romagna! e! della! Lombardia,!mentre!il!2013!è!l’anno!di!nascita!di!ben!sette!note.!In!questo!anno!le!Regioni!hanno!attuato!diverse!iniziative!volte!alla!verifica!dello!stato!di! attuazione! delle! loro! leggi! attraverso! una! reale! comparazione! tra! gli! obiettivi!ipotizzati!e!inseriti!nel!provvedimento!e!quelli!effettivamente!raggiunti.!Il!problema!principale!è! la!scarsa!cooperazione!e! la! formazione!di!spazi!di!discussione!sugli! effetti! delle! politiche! legislative.! ! Per! aggirare! l’ostacolo! sono! istituiti! organismi!paritetici! con! il! compito! di! promuovere! le! attività! di! valutazione:! in! Lombardia! ! il! 1!agosto!del!2013!è!stato!soppresso!il!Servizio!Studi!e!valutazione!politiche!regionali!e!le!funzioni!di!analisi!sono!state!affidate!al!Comitato!Paritetico!di!Controllo!e!Valutazione;!in!Liguria! ! è! istituito! un! apposito! ufficio! facente! capo! alla! Vice! Segreteria! Gestione! del!Processo!normativo!con!il!compito!di!monitorare!l’andamento!delle!leggi;!in!Abruzzo!è!
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! L’analisi!di! impatto!della!regolamentazione!è!uno!degli!strumenti!utilizzati!dalle!Regioni!per!“tenere!sotto!controllo”!la!qualità!delle!norme;!strumento!che!è!stato!usato!con! intensità!diversa!a!seconda!del!periodo!storico!e!con!modalità!più!o!meno!precise!che!sono!cambiate!da!Regione!a!Regione.!Lo!sviluppo!dell’AIR!(e!degli!altri!strumenti!di!better!regulation)!ha!origini!tutt’altro!che!remote,! ha! assunto! carattere! importante! con! l’evolversi! del! quadro! normativo! e! delle!esperienze!regionali.!I! risultati! delle! analisi! svolte! dalle! Regioni! sono! pubblicati! periodicamente! sul! sito!dell’Osservatorio! dove! possiamo! ritrovare! le! leggi! e! gli! atti! più! rilevanti,! i! documenti!relativi!alle!esperienze!fatte!e!le!schede!di!analisi!predisposta!dall’Osservatorio!stesso.!In!Italia,!come!già!detto,!il!nuovo!assetto,!dovuto!alla!Riforma!del!Titolo!V,!ha!comportato!enormi! cambiamenti,! che! inevitabilmente! hanno! appesantito! il! sistema! legislativo!regionale,! creando! caos! e! malfunzionamenti! dovuti! all’esubero! di! atti! e! norme!confusionari!e!imprecisi.!Da! ciò! la! necessità! di! intervenire! per! migliorare! il! quadro! a! beneficio! di! tutta! la!collettività!nel!rispetto!dei!principi!democratici!quali!la!chiarezza!e!la!trasparenza.!L’accordo! tra! Governo,! Regioni! e! Autonomie! locali! del! 2007! in! materia! di!semplificazione! e! miglioramento! della! qualità! della! regolamentazione,! in! attuazione!della!legge!246/200596,!!ha!introdotto!l’effettivo!utilizzo!degli!strumenti!a!beneficio!della!buona!qualità.!Come! già! detto,! accanto! al! richiamo! statutario97 ,! alcune! Regioni! hanno! anche!disciplinato! la! materia! in! via! legislativa! per! sottolineare! l’importanza! di! norme!qualitativamente!buone.!L’attenzione!si!sposta,!dopo!un!breve!escursus!normativo,!sulle!esperienze!realizzate!in!tema! di! analisi! ex^ante! nelle! varie! Regioni! e! come! vedremo,! tra! le! Regioni! prese! a!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!96!Semplificazione#e#riassetto#normativo#per#l’anno#2005#entrata!in!vigore!il!16/12/2005!–!Testo!integrale!su!www.normattiva.it.!97!Capitolo2,!paragrafo!1!“La!qualità!normativa!regionale!dopo!la!riforma!del!Titolo!V”.!
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campione,! il! tema! è! stato! affrontato! e! continua! ad! essere! affrontato,! in! maniera!totalmente!diversa!le!une!dalle!altre.!Il! confronto! delle! varie! esperienze! regionali! in! tema! di! AIR! sono! pubblicate! sul! sito!ufficiale!dell’Osservatorio!che!provvede!annualmente!ad!aggiornare! le!schede;! i!dati!di!seguito!riportati!sono!aggiornati!al!2014.!!! La!Toscana!è!stata!una!delle!prime!Regioni! italiane!a! far!partire!nel!2001!con!il!progetto! “Una! Toscana! più! efficiente! e! meno! burocratica”! una! sperimentazione!pluriennale!dell’AIR!per!mettere!a!regime!le!tecniche!dello!strumento.!Questa! sperimentazione! di! durata! quadriennale,! dal! 2001! al! 2004,! ha! promosso! una!formazione! specialistica! per! il! personale! ed! ha! realizzato! l’analisi! su! quindici!provvedimenti!normativi;!percorso!che!si!è!concluso!con!la!redazione!di!un!Manuale!di!pratiche!AIR,!basato!sulle!esperienze!condotte!in!questi!anni.!E’! un! agile! strumento! di! consultazione,! che! riporta! indicazioni! operative! indirizzate! a!tutti! gli! operatori! che! devono! occuparsi! dell’analisi;! è! diviso! in! quattro! parti! ognuna!delle!quali!si!occupa!di!una!fase!specifica!dell’AIR:!
•! la! prima! parte! si! occupa! del! momento! iniziale! facendo! una! selezione! dei! casi!soggetti! all’analisi.! Indica! i! casi! di! esclusione! come! le! leggi! elettorali! e! i!provvedimenti! in! materia! di! bilancio! e! i! casi! di! inclusione! ossia! le! norme! che!hanno!un!elevato!impatto!esterno;!
•! la!seconda!parte!si!occupa!delle!metodologie!di!valutazione!economica!utilizzate!in! ambito! AIR,! specificando! che! l’analisi! deve! rispettare! il! principio! di!proporzionalità98;!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!98!Secondo! il! principio! di! proporzionalità! la! scelta! della! metodologia! da! seguire! deve! essere!adattata!al!caso!concreto!sulla!base!degli!effetti!attesi;!l’AIR!non!è!una!metodologia!unitaria,!ma!è!un’area! entro! la! quale! si! collocano! una! serie! di! tecniche! valutative! diverse! tra! loro.! Spetta!all’operatore!in!base!al!caso,!scegliere!la!metodologia!di!valutazione!più!idonea!e!di!valutare!la!convenienza!o!meno!di!eliminare!fasi!del!procedimento!di!attuazione!dell’AIR.!Tra!le!principali!metodologie! possiamo! ricordare:! l’analisi! costi^benefici! (verifica! se! i! benefici! sociali! totali!dell’intervento!sono!superiori!ai!relativi!costi!sociali,!nella!logica!che!le!risorse!della!collettività!sono!limitate!e!pertanto!devono!essere!indirizzate!agli!interventi!che!massimizzano!il!beneficio!sociale);! l’analisi! costi! di! conformità! (considera! tutti! i! costi! dell’intervento! che! ricadono! sui!cittadini,! sulle! imprese!e! sulle!Pubbliche!Amministrazioni! senza! tener!conto!dei!benefici,!nella!logica!di!verificare!l’eccessivo!onere);!l’analisi!costi^efficacia!(verifica!le!eventuali!alternative!in!tempi! brevi! sulla! base! di! indici! di! costo! per! unità! di! beneficio! e! quindi! i! benefici! non! sono!monetizzati! ma! solo! quantificati.! L’analisi! porta! alla! definizione! di! una! vera! graduatoria! di!possibili! alternative! tutte! rivolte! ad! un!unico! obiettivo);! analisi!multicriterio! (valutazione!non!
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•! la!terza!parte!approfondisce!il!percorso!della!legge;!







•! AIR! è! lo! strumento! di! “valutazione# preventiva# socioYeconomica,# mediante#
comparazione# di# differenti# ipotesi# di# intervento# normativo,# degli# effetti# di# detti#
interventi# sulle# attività#dei# cittadini# e# delle# imprese,# nonché# sull’organizzazione# e#
sul#funzionamento#delle#pubbliche#amministrazioni”;!
•! l’analisi! di! fattibilità! è! l’attività# “che# accerta,# nella# fase# della# progettazione#
normativa,# l’idoneità# delle# norme# proposte# a# conseguire# gli# scopi# previsti,# con#
particolare# riferimento# alla# presenza# minima# ed# allo# stato# di# efficienza# delle#
condizioni#operative#degli#uffici#pubblici#chiamati#ad#applicare#le#norme#stesse”!La!Legge!Regionale!però,!rinvia!ai!regolamenti!del!Consiglio!e!della!Giunta!la!disciplina!dei!criteri!di!inclusione!e!dei!casi!di!esclusione!dell’AIR!!e!dell’analisi!di!fattibilità.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!monetaria,! che! concorre! alla! formazione! di! un! giudizio! di! convenienza! dopo! un! confronto! tra!grandezze! non! omogenee.! Questo! tipo! di! analisi! è! usata! quando! il! decisore! ha! bisogno! di!conoscere!l’opzione!preferita.!
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L’art.! 7! della! legge! regionale! 55,! stabilisce! che,! nei! casi! e! nelle! forme! previsti! dai!regolamenti! interni! del! Consiglio! e! della! Giunta,! le! proposte! di! legge! devono! essere!accompagnate,!oltre!che!dalla!relazione!illustrativa!delle!finalità!generali,!dalla!relazione!tecnico^normativa!e!dalla!relazione!tecnico^finanziaria,!anche!dalla!relazione!sugli!esiti!dell’AIR!e!dalla!scheda!di!fattibilità.!!L’inquadramento! giuridico! dello! strumento! è! proseguito! con! l’emanazione! di! atti!importanti!quali:!
•! il!regolamento!di!Giunta!n.!1!del!18!maggio!2009;!
•! il!regolamento!di!Giunta!n.!2!del!15!novembre!201099,!successivamente!revocato!con!il!regolamento!n.!3!del!2013100;!
•! il! decreto! del! Presidente! della! Giunta! n.! 172! del! 5! ottobre! 2009! ad! oggetto!“Metodologie!tecniche!e!modalità!organizzative!per!lo!svolgimento!dell’analisi!di!impatto!della!regolamentazione!e!dell’analisi!di!fattibilità”.!In!Toscana!le!esperienze!in!materia!di!analisi!di!impatto!non!sono!mancate;!al!suo!attivo!registra! circa! venti! provvedimenti! regolativi! del! 2014! nelle! seguenti! materie:!accreditamento,! artigianato,! attività! funebri,! attività! termali,! beni! culturali,! carburanti,!cinema,! disabilità,! somministrazione! di! alimenti! e! bevande,! energia,! farmacia,!pescaturismo,! ! piercing,! sanità,! servizio! civile,! sportelli! postali,! tracciabilità! prodotto!ittico,!trasporti!e!strutture!veterinarie.!!L’analisi!ex^ante!delle! leggi!regionali!toscane!è!svolta!da!funzionari!specializzati,!dotati!di! alta! professionalità,! facenti! capo! alla! struttura! del! Consiglio;! redigono! una! scheda!preliminare! per! la! valutazione! delle! proposte! di! leggi.! Per! capire! l’impegno! verso!l’obiettivo,!nel!2013!sono!state!scritte!quarantaquattro!schede!preliminari:! il!93,6%!di!leggi!!approvate!sono!accompagnate!dall’AIR.!Come!si!evince!dai!documenti!ufficiali,!l’analisi!deve:!1.! fissare!gli!ambiti!di!intervento;!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!99!Raccolta! normativa! della! Regione! Toscana! –! Regolamento! interno! della! Giunta! regionale!Toscana! ^!art.!18! “Ambito#di#applicazione#dell’analisi#di#impatto#della#regolamentazione”#;#art.!19!“Criteri# di# esclusione# # dell’AIR”;# art.! 20! “Criteri# di# inclusione# dell’AIR”;# art.! 21! “Ambito# di#
applicazione#dell’analisi#di#fattibilità”;# ! art.! 22! “Modalità#di#effettuazione#dell’AIR#e#dell’analisi#di#




2.! !i!soggetti!sui!quali!ricadranno!gli!effetti;!3.! !le!esigenze!che!impongono!l’intervento!regolatorio;!!4.! gli!obiettivi!che!devono!soddisfare!le!esigenze!attese.!!L’analisi!elabora!diverse!opzioni!a!partire!dalla! situazione!attuale!ossia!osserva! in!che!modo! la!materia,! oggetto!di! intervento!normativo,! è! regolamentata! e! fa!delle!ulteriori!presunte! ipotesi! di! regolamentazione:! l’opzione! zero! è! la! situazione! attuale,! le! altre!opzioni!sono!le!alternative.!Una! volta! individuati! i! possibili! interventi,! l’analisi! verifica! quale! di! questi! sia! il! più!adatto!e!il!meno!oneroso!in!termini!di!costi/benefici!facendo!una!reale!valutazione!degli!impatti! che! andranno! a! ricadere! sui! destinatari! dell’atto.! Per! la! scelta! delle! opzioni101!l’attenzione!deve!essere!alta;!scegliere!una!soluzione!piuttosto!che!un’altra!può! fare! la!differenza!tra!una!buona!o!cattiva!normazione:!trade^off!tra!opzioni.!E’!fondamentale!tenere!in!considerazione!i!diversi!fattori!che!influenzano!l’analisi,!primo!tra!tutti!il!contesto!normativo!proprio!perché!la!scelta!dell’ambito!di!intervento!e!degli!obiettivi! deve! confrontarsi! ! con! il! quadro! normativo! regionale! circostante,! compresi! i!contesti!istituzionali!a!livello!nazionale,!locale!e!europeo.!!Spesso!l’influenza!è!enorme!e!determinante.!!Il! documento! termina! con! l’indicazione! dell’opzione! più! appropriata;! nel! caso! in! cui!l’opzione! consigliata! non! sia! quella! zero,! l’analisi! può! suggerire! o! un! intervento! di!semplificazione!o!di!snellimento!dei!provvedimenti!già!in!vigore.!In!Abruzzo!il!Servizio!Legislativo,! Qualità! della! legislazione! e! Studi! ^! ambito! della! Direzione! Affari! della!Presidenza! e! legislativi! del! Consiglio! regionale! ^! ! si! occupa! dell’esame! dei! testi! dei!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!101!Analisi!di!impatto!della!regolamentazione;!Manuale!di!pratiche;!Allegato!A!redatto!nel!2009!dalla! Regione! Toscana! ^! Giunta! Regionale;! parte! III! “Il! processo! di! AIR”! –! Definizione! delle!alternative:! “opzione! di! autoregolazione”! vengono! individuate! organizzazioni! competenti! per!materia!alle!quali!affidare!la!vigilanza!per!il!rispetto!e!la!determinazione!delle!regole;!“opzioni!di!incentivo”! o! di! “quasi! mercato”! usata! per! arrivare! al! comportamento! desiderato! in! maniera!spontanea!da!parte!dei!soggetti!coinvolti!–!la!condotta!è!legata!ad!un!prezzo!che!viene!pagato!nel!primo! caso! viene! pagato! dall’autorità! pubblica! e! nel! secondo! caso! dai! destinatari! della!regolazione;!“opzione!di!regolazione!tramite!informazione”!scelta!per!modificare!indirettamente!il! comportamento! dei! destinatari! (es:! obbligare! il! produttore! del! bene! x! a! specificare!sull’etichetta! i! componenti! o! le! modalità! di! fabbricazione);! “opzione! di! regolazione! diretta”!!usata!quando!si!vuole!evitare!il!comportamento!scorretto!in!maniera!coercitiva!ossia!con!l’uso!di!sanzioni!pesanti;!“opzione!mista”!scelta!che!comprende!la!combinazione!di!altre!due!opzioni.!!!
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progetti!di!legge,!per!verificarne!il!rispetto!delle!tecniche!legislative!e!redige!l’analisi!di!impatto!della!regolamentazione!e!l’analisi!di!fattibilità.!Nello! stesso! ambito! troviamo! anche! il! Servizio! Analisi! Economica,! Statistica! e!Monitoraggio!con!l’incarico!di!fornire!un!“supporto!tecnico”!ai!Consiglieri!regionali!e!alle!Commissioni! in! materia! economico^finanziaria,! svolge! l’analisi! di! fattibilità! (ex! ante)!delle!proposte!di!legge!sotto!il!profilo!economico,!finanziario!e!sociale!e!!ha!funzioni!di!monitoraggio!per!valutare!l’impatto!della!legislazione!vigente!nei!vari!settori!di!attività!effettuando!l’analisi!ex!post!degli!interventi!regionali.!Nel! 2003! la!Regione!partecipa! al! progetto! Formez!di! sperimentazione!dell’AIR! che!ha!visto!come!protagonisti!un!Gruppo!di!Lavoro!composto!da!undici!persone!più!un!Advisor#individuato!dal!Formez;!l’atto!sottoposto!a!sperimentazione!AIR!riguarda!un!progetto!di!riforma! in! deroga! al! divieto! di! istituire! nuovi! mercati! e! fiere! nei! giorni! festivi! e!domenicali! (già! accennato! nel! paragrafo! precedente).! Le! difficoltà! non! sono! mancate!soprattutto! in! relazione! al! fatto! che! il! Gruppo! di! lavoro! ha! faticato! a! recepire! i! dati!quantitativi! per! stimare! l’impatto! economico! dell’opzione! scelta,! situazione! aggravata!dalla! mancanza! di! una! fonte! primaria! in! materia! che! ha! comportato! una! meticolosa!ricerca!tra!le!fonti!alternative.!!!Il!Gruppo!AIR!ha!individuato!l’obiettivo!dell’intervento!normativo,!ossia!la!promozione!delle! attività! economiche! in! aree! di! ritardo! economico! come! le! zone! montane!concedendo!ai!Comuni!uno!strumento!in!più!per!promuovere!il!turismo,!per!formulare!le!opzioni!alternative!alla!normativa!vigente.!Ha! descritto! l’opzione! zero”! ^! ! conservare! lo! status# quo# –# soluzione! etichettata! “non!rilevante”!in!quanto!contraria!al!principio!di!liberalizzazione!espresso!dalla!riforma!del!commercio.!Ha!individuato!l’opzione!1!“Deroga!al!divieto!per!i!comuni!montani!e!quelli!ricadenti!nei!territori!dei!parchi!nazionali!e!regionali”!che!introduce!una!deroga!territoriale!al!divieto!perché! considerata! fondamentale! per! incrementare! e!migliorare! l’offerta! commerciale!(opzione! scelta)! e! l’opzione!2! “Deroga! al! divieto!per! i! comuni!montani! e! ricadenti! nei!territori!dei!parchi!soltanto!per!le!quattro!domeniche!di!dicembre!e!altre!ulteriori!otto!domeniche!o!festività”!.!Formulate! le! opzioni! il! Gruppo! di! sperimentazione! AIR! analizza! nel! dettaglio! le!caratteristiche!delle!tre!opzioni!e!per!ognuna!ne!stima!i!costi!e!i!benefici.!
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Il! Progetto! Formez! sottolinea! la! necessità! di! collocare! il! Gruppo! AIR! all’interno! del!Gabinetto! della! presidenza! in! modo! da! dargli! una! posizione! leggermente! più! elevata!rispetto!all’ufficio!legislativo!della!Giunta.!L’attenzione!al!tema!prosegue!nel!2004,!quando!il!29!giugno!il!Consiglio!Regionale!con!apposito!verbale,!approva!il!“Manuale!per!la!redazione!dei!testi!normativi”!proprio!per!uniformare! il! contesto! normativo! sotto! l’aspetto! del! linguaggio,! della! modalità! di!scrittura,!della!struttura!dell’atto!soffermandosi!sull’uso!dei!rinvii!e!delle!abrogazione.!Nel! luglio!del!2010!con!legge!regionale!n.!14!“Disciplina#generale#sull’attività#normativa#
regionale# e# qualità# della# normazione”102!all’art.! 5! comma! 2! è! scritto! “Il# controllo# e# la#
valutazione# in# via# preventiva# sono# effettuati# attraverso# l’AIR,# l’analisi# di# fattibilità# e# la#
consultazione”.#Prosegue! con! l’art.! 6,! rubricato! AIR! e! analisi! di! fattibilità! ! “l’AIR#è#di#norma#effettuata#
dalla#Giunta#di#propria#iniziativa#o#su#richiesta#del#Consiglio#e#rinvia#a#regolamenti#interni#
del# Consiglio# e# della# Giunta# la# disciplina,# per# i# rispettivi# ambiti# di# competenza,# degli#
elementi#da# considerare#nell’AIR,#dei# criteri#di# inclusione#e#dei# casi#di# esclusione,#nonché#
delle# modalità# di# effettuazione# dell’AIR# e# dell’analisi# di# fattibilità,# anche# sulla# base# di#
metodi#di#analisi#e#modelli#condivisi#con#lo#Stato,#le#altre#Regioni#e#le#Province#autonome”.!Secondo! questa! Legge! regionale! l’analisi! verifica! la! necessità! e! l’opportunità! di! un!intervento!normativo!e!cerca!di!individuare!la!scelta!ottimale!per!garantire!le!esigenze!e!i!bisogni!dei!destinatari.!!Nello! stesso! anno! è! approvato! il! “Regolamento! interno! per! i! lavori! del! Consiglio!Regionale”!che!entra!in!vigore!il!1!gennaio!2011,!revisionato!con!delibera!del!Consiglio!in!data!29!novembre!2011! in! alcune! sue!parti! –! interessa! segnalare! in! questa! sede! le!modifiche! apportate! all’art.! 121! “Comitato#per# la# legislazione”! –! organo! previsto! dallo!Statuto! ^! specificandone! la! composizione! e! le! funzioni 103 !che! si! concretizzano!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!102!Testo!integrale!della!Legge!Regionale!su!www.regione.abruzzo.it.!103!Art.121! ^! Comitato! per! la! Legislazione! ^! 1.# Il#Comitato#per# la# legislazione#è#composto#da#sei#
consiglieri#di#cui#tre#designati#dai#Gruppi#di#maggioranza#e#tre#dai#Gruppi#di#minoranza#in#modo#da#
garantire# la# rappresentanza# paritaria# della#maggioranza# e# della#minoranza.# 2.# Il# Presidente# del#
Consiglio#Regionale#sulla#base#delle#designazioni#di#cui#al#comma#1,#procede#alla#costituzione#del#
Comitato.#3.# Le#designazioni#della#maggioranza#e#della#minoranza# # contengono,# rispettivamente,##
l’indicazione#del# presidente# e#del#Vice#Presidente.# 4.# In!caso!di!mancata!designazione,!entro!venti!
giorni! dalla! richiesta,! il! Presidente! del! Consiglio! provvede! alla! costituzione! del! Comitato! ed! alla!
nomina!del!Presidente!e!del!vice!Presidente,!sentito! l'Ufficio!di#Presidenza.5.! Il!Comitato!opera!per!
assicurare! il! miglioramento! della! qualità! della! normazione! e! per! consentire# l'esercizio! della!
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b)# formula!proposte! in!merito!alla! individuazione!delle!materie! e!dei! settori! sui!quali! intervenire!
mediante! legge!di!abrogazione!generale!di! leggi!o! regolamenti! tacitamente!abrogati!o!altrimenti!
privi!di!efficacia!o#leggi!di!riordino!o!di!manutenzione!dell'ordinamento!regionale;#
















6.Il! Comitato! si! avvale! della! collaborazione! delle! strutture! consiliari! preposte! rispettivamente!
all'assistenza#tecnico!giuridica!e!legislativa!per!lo!svolgimento!delle!attività!previste!alle! !lettere!a),!






In! Puglia! l’attenzione! alla! qualità! della! normazione! trova! un! primo! riferimento! nella!legge!regionale!del!2!novembre!2011!n.!29!“Semplificazione#e#qualità#della#normazione”#dove!all’art.!2!“Chiarezza#dei#testi#normativi”#si!occupa!proprio!della!bontà!della!scrittura.!In!coerenza!con!le!politiche!europee!e!per!l’adeguamento!alla!better#regulation,#la!Puglia!ha! indirizzato! la! propria! normativa! verso! l’analisi! ex^ante! individuando,! quali! organi!competenti!ad!occuparsi!della!qualità!della!regolazione,!il!Servizio!Affari!e!Studi!giuridici!e! legislativi!del!Consiglio!Regionale!e! il! Servizio! legislativo!della!Giunta!Regionale,! che!sono!chiamati!ad!analizzare!i!testi!a!loro!presentati.!Le! esperienze! realizzate! dalla! Regione! sono! inserite! all’interno! di! un! Progetto!denominato! “Progetto! Operativo! di! Assistenza! tecnica! alle! Regioni! dell’Obiettivo!convergenza104”! ! che! vede! coinvolte! altre! tre! Regioni! –! Calabria,! Campania! e! Sicilia! –!promosso! dal! Dipartimento! degli! Affari! Giuridici! e! Legislativi! della! Presidenza! del!Consiglio!dei!Ministri.!Le!esperienze!concrete,!fino!ad!oggi!realizzate!in!Puglia,!riguardano!materie!ben!precise:!
•! Adozione!di!un!Sistema!di!Tariffazione! Integrata!(STI)!per! il! trasporto!pubblico!locale!ai!sensi!della!L.!r.!31!ottobre!2002,!n.!18,!“Testo!unico!sulla!disciplina!del!trasporto!pubblico!locale;!
•! Regolamento!di! attuazione!della! l.r.! 31/2012,! “Norme! in!materia!di! formazione!per!il!lavoro”.!Per!ambedue!le!esperienze!l’intento!è!quello!di!elaborare!un!AIR!parziale.!Nel! primo! caso! l’analisi! è! limitata! all’intervento!normativo! che! riguarda! l’integrazione!tariffaria;! necessità! dovuta! dal! fatto! che! i! cittadini! devono! usare,! per! i! propri!spostamenti,! modalità! diverse! di! trasporto! (bus,! treno! e! metropolitana)! e! quindi!l’esigenza! di! una! tariffa! unitaria.! Il! problema! per! l’analisi! è! stato! quello! di! ascoltare! i!punti! di! vista! dei! diversi! operatori! presenti! sui! tre! segmenti! di! mercato! e! cercare! di!elaborare!ipotesi!che!potessero!dare!il!massimo!beneficio!a!fronte!di!minimi!costi.!Nel! secondo! caso! l’intento! è! quello! di! arrivare! ad! una! buona! regolamentazione! sulla!materia! apprendistato;! l’analisi! ha! incontrato! grosse! difficoltà! soprattutto! a! causa! del!fatto! che! la! materia! è! normata! in! maniera! frammentaria! e! incompleta.! L’ipotesi! di!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!104!Il!Progetto,!per!semplicità!individuato!con!l’acronimo!POAT,!nasce!all’interno!del!Programma!Operativo!Nazionale!Governance#e#Assistenza#Tecnica#ed!ha!l’obiettivo!di!potenziare!le!capacità!e!la! qualità! della! regolamentazione! in! Puglia,! Calabria,! Campania! e! Sicilia! per! arrivare! alla!condivisione!delle!metodologie!e!degli!strumenti!regolativi.!Il!Progetto!prevede!la!realizzazione!di!seminari!di!Aggiornamento!e!Workshop.!!
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intervento!normativo!è!stato!redatto!a!fatica!e!previa!consultazione!dei!soggetti!e!delle!associazioni!coinvolte.!La! Calabria! non! vanta! di! importanti! esperienze! AIR;! l’unica! realizzata! nell’ambito! del!Progetto! sopra! detto,! riguarda! il! Decreto!Delegato!Regionale! “Disciplina#della#raccolta,#
coltivazione#e#commercio#di#tartufi#freschi#e#conservati”#che!ha!visto!la!partecipazione!non!solo!del!Dipartimento!Agricoltura!e!del!Settore!Segreteria!di!Giunta!ed!Affari!Legislativi,!ma!anche!dell’Avvocatura!regionale.!Per! la! Campania! il! POAT! è! l’unico! riferimento! dedicato! all’analisi! d’impatto! della!regolamentazione,! che!nel!2013!ha!portato!alla! creazione!di!un!sito!web105!indirizzato!esclusivamente!alla!qualità!della!normazione.!Ad!oggi!sono!in!corso!due!esperienze:!la!prima!analisi!ex^ante!riguarda!gli!impatti!della!regolamentazione! sulle! piccole! e! medie! imprese! locali! eventualmente! prevedo! per!queste!specifiche!esenzioni!o!riduzioni!fiscali!per!favorirne!il!decollo!economico,!mentre!la! seconda! è! riferita! alla! proposta! normativa! per! la! disciplina! della! pesca!marittima! e!dell’acquicoltura.!La! Regione! Siciliana,! gode! di! autonomia! speciale,! ed! ha! ancora! in! vigore! lo! Statuto!approvato,!con!successive!modificazioni,! il!15!maggio!1946,!con!Regio!decreto! legge!n.!455;!non!ha!riferimenti!specifici!sulla!qualità!della!regolazione!né!sull’AIR.!Alla! fine!del!2007! fu!proposto! il! disegno!di! legge!718/2007! “Disposizioni#in#materia#di#






Al!2014,!ultima!data!di!aggiornamento!del!portale,!la!Sicilia!ha!un’esperienza!AIR!ancora!in!corso,!sempre!nell’ambito!del!POAT,!relativamente!ad!un!disegno!di!legge!nel!settore!della!sicurezza!alimentare.!Per!la!Lombardia!i!casi!in!cui!i!testi!normativi!devono!essere!accompagnati!all’AIR!sono!definiti! dall’art.! 44! dello! Statuto! e! la! valutazione! delle! politiche! regionali! è! affidata! al!Comitato!Paritetico!di!Controllo!e!Valutazione!istituito!nel!2013.!In! Lombardia! la! prima! sperimentazione! AIR! è! stata! avviata! nel! 2005,!ma! nonostante!l’avvio!così!deciso!e!puntuale,!la!Regione!non!effettua!concretamente!attività!ex^ante;!il!Servizio! Studi! e! Valutazione! delle! Politiche! Regionali! nato! all’interno! del! Consiglio!Regionale!esercita!attività! “informative”!a! supporto!dei!progetti!di! legge.!Tali! rapporti!chiamati!“Informazioni!e!Dati!per!l’Esame!Ex!Ante”!–!IDEE!–!dal!2007!si!sono!sostituiti!ai!Dossier!AIR.!!!!Ad!oggi!si!contano!sette!IDEE!:!
•! nel!2013!in!materia!“grandi!strutture!di!vendita”;!
•! nel! 2011! nelle! materie! “Indicatore! Socio! Economico! Equivalente^ISEE”! e!“sostegno!alle!vittime!dell’usura”;!!
•! nel! 2007! nelle! materie! “interventi! di! sostegno! alla! montagna”,! “interventi! di!promozione! dell’agriturismo”! e! “del! Garante! regionale! dei! diritti! dell’infanzia! e!dell’adolescenza”.!Nell’ordinamento! del! Piemonte! si! trovano! diverse! disposizioni! a! favore! della! qualità!della! normazione! a! partire! dallo! Statuto! che! richiama! i! principi! di! chiarezza! e! di!semplicità;!spetta!al!Consiglio!Regionale,! secondo! l’art.!71!dello!Statuto! individuare!gli!strumenti!idonei!a!valutare!le!politiche!regionali!per!valutare!gli!effetti!della!normazione!e!il!raggiungimento!degli!obiettivi.!L’Air!è!regolata!dalla!Legge!regionale!n.!13!del!2005!definendola!“uno#strumento#tecnicoY
normativo# che# consiste# nella# valutazione# preventiva# degli# effetti# delle# proposte# di# atti#
legislativi#e#regolamentari,#su#cittadini,#imprese#e#pubbliche#amministrazioni”.!I!punti!fondamentali!dell’analisi!possono!essere!così!sintetizzati:!il!disegno!di!legge!viene!esaminato! in! riferimento! al! contesto! normativo,! all’effettiva! necessità! e! utilità!dell’intervento,! viene! analizzata! la! situazione! attuale! (come! l’argomento! è!regolamentato! al! momento! dell’analisi),! vengono! proposte! eventuali! altre! alternative!per!finire!con!un’analisi!costi/benefici!dopo!un’attenta!interpretazione!delle!sensazioni!
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dei!soggetti!interessati!alla!regolamentazione.!In!sostanza!lo!scopo!dell’analisi!ex^ante!è!quello!di!supportare!le!decisioni!dell’esecutivo!in!relazione!all’opportunità!di!normare.!Le!prime!esperienze!risalgono!al!biennio!2002!–!2004!periodo!in!cui!è!partito!il!primo!progetto!di!sperimentazione,!che!però!non!ha!avuto!un!seguito.!La!Regione!Molise!ha!approvato!il!nuovo!Statuto!con!Legge!regionale!n.!10!del!18!aprile!2013! ed! ha! introdotto! alcune! novità! che! abbracciano! il! tema! della! qualità! della!normazione!e!!ha!istituito!il!Comitato!di!Legislazione!106.!La!particolarità!riguarda!il!fatto!che!ad!oggi!non!sono!realizzate!esperienze!concrete!di!AIR,! così! come! nella! Valle! d’Aosta! dove! non! risulta! essere! adottati! specifici!provvedimenti!in!materia!AIR.!Un’esperienza! a! se! è! quella! della! Provincia! autonoma! di! Bolzano! dove! un! apposito!disegno! di! legge! (decaduto! nel! 2012)! prevedeva! l’analisi! di! impatto! della!regolamentazione!definendola!come!“la#valutazione#preventiva#degli#effetti#di#una#futura#
fonte#giuridica#sulla#società#e#sul#territorio”!–!definizione!unica!nel!suo!genere.!!Nel! disegno! di! legge! si! precisava! che! l’AIR! poteva! servire! “a#massimizzare# i# vantaggi#
economici,# sociali# ed# ecologici# della# normativa”.# Secondo! questo! schema! lo! strumento!avrebbe! individuato! i! presunti! vantaggi! e! svantaggi! dell’intervento! regolatorio,!evidenziandone! i! costi! e! i! benefici! in! relazione! ai! risultati! attesi! e! doveva! essere!presentato!nel!più!breve!tempo!possibile!al!Consiglio!di!valutazione.!!Da!quanto!sopra!detto!è!chiaro!che!alcune!Regioni!non!sono!ancora!pronte!ad!accogliere!la! “cultura! della! buona! regolamentazione”! che! può! evitare! di! emanare! norme! che!producono!più! svantaggi! rispetto! ai! benefici! (alcune! volte! vengono! adottate! norme! in!fretta!per!risolvere!un!piccolo!problema!con!il!risultato!di!crearne!altri!più!pesanti).!La!difficoltà!sta!proprio!nel!dare!il!giusto!valore!allo!strumento.!Alcune! Regioni! sono! convinte! del! fatto! che! l’AIR! non! faccia! altro! che! complicare! e!appesantire!ulteriormente!il!processo!di!formazione!delle!leggi;!ovviamente!è!un!costo,!quantificabile! in! risorse!umane! e! ricerca,! che! le! amministrazioni! devono! sopportare! a!fronte!di!un!beneficio!che!si!traduce!in!meno!norme!e!norme!più!vantaggiose.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!106!L’art.! 31! dello! Statuto! istituisce! il! Comitato! per! la! legislazione! e! individua! “i#provvedimenti#
sottoposti# al# suo# esame# sotto# i# profili# dell’omogeneità,# della# semplicità,# chiarezza# e# proprietà# di#




Ancora!oggi!l’analisi!ex^ante!non!è!vista!come!uno!strumento!a!supporto!delle!decisioni!che!hanno!un!impatto!sui!cittadini,!sulle! imprese!e!sulle!pubbliche!amministrazioni;! ! il!regolatore! può! “sfruttare”! le! ipotesi! formulate! nell’analisi! e! scegliere! l’opzione! di!intervento!migliore!sulla!base!di!un’analisi!preventiva.!Regioni! come! la!Toscana! e! l’Abruzzo!hanno! creduto! alla! bontà! dello! strumento! fin! da!subito,! adottandolo! e! modificandolo! alle! proprie! esigenze,! altre! invece! sono! ancora!titubanti.!!!
4.3!Segue)!Gli!altri!strumenti!di!better!regulation!!! Definire!il!concetto!di!better!regulation!è!tutt'altro!che!facile;!possiamo!tradurlo!con!la!frase!"strategia!di!semplificazione!amministrativa"!che!ha!l'obiettivo!di!perseguire!una! strategia! per! legiferare! nel! modo! migliore! sotto! l'aspetto! della! chiarezza! e!comprensione!dell'atto!normativo.!!Tra! gli! strumenti,! oltre! all'AIR,! ritroviamo,! come! già! detto,! la! Verifica! d'Impatto! della!Regolamentazione,! le! clausole! valutative,! le!missioni! valutative! e! il! recente! strumento!della!Misurazione!degli!Oneri!Amministrativi!^!MOA.!Il!punto!di!partenza!è!sempre!la!legge!di!semplificazione!del!2005,!n.!246!che!all'art.!14,!comma!4!dà!una!puntuale!definizione!all'attività!di!verifica!e!scrive!che!"La#VIR#consiste#
nella#verifica,#anche#periodica,#del#raggiungimento#delle#finalità#dell'atto#e#della#stima#dei#
costi#e#degli#effetti#prodotti#da#atti#normativi# sulle#attività#dei#cittadini#e#delle# imprese#e#
sull'organizzazione#e#sul#funzionamento#delle#pubbliche#amministrazioni".##Anche! l'accordo! del! 2007! tra! Stato,! Regioni! e! Autonomi! locali,! riporta! riferimenti! alla!VIR!precisando!che! i! criteri!generali,! le!modalità!di!attuazione!e! i! casi!da!sottoporre!a!verifica!devono!essere!definiti!da!leggi!regionali.!In! linea! generale! la! VIR! riguarda! lo! studio! in! merito! al! raggiungimento! delle! finalità!dell'atto! normativo,! la! stima! dei! costi! a! carico! dei! cittadini,! delle! imprese! e! delle!pubbliche! amministrazioni,! la! stima! degli! effetti! prodotti! sui! destinatari! dell'atto,!l'indicazione!di!eventuali!criticità!in!relazione!anche!ad!eventi!futuri!ed!incerti!che!non!potevano!essere!previsti!al!momento!dell'entrata!in!vigore!della!legge.!
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Tutto! ciò! a! beneficio! della! collettività:! nella! verifica! d'impatto! dovrebbero! emergere!raccomandazioni!per!eventuali!azioni!di!miglioramento.!Di! norma! la! VIR! deve! essere! effettuata! su! atti! già! sottoposti! ad! AIR! dopo! un! certo!periodo!(di!solito!due!anni)!dalla!loro!entrata!in!vigore,!ma!non!è!esclusa!l'applicabilità!anche! ad! atti! non! preventivamente! sottoposti! ad! analisi! ex^ante! e! l'amministrazione!competente!a!svolgere!l'analisi!ex^post!è!quella!che!ha!eseguito!l'analisi!preventiva.!E'!opportuno!evidenziare!la!similitudine!tra!la!VIR!e!le!clausole!valutative!che!possono!essere! inserite! in! un! atto! legislativo! ^! altro! strumento! di! better! regulation! che! negli!ultimi!anni!è!stato!adottato!da!quasi!tutte!le!Regioni.!E'!un!ottimo!strumento!di!analisi!ex^post!delle!leggi!che!consiste!in!un!apposto!articolo!(quasi! sempre! rubricato! "clausola! valutativa")! che! conferisce! un!mandato! alle! Giunte!Regionali!per!elaborare!una!relazione!da!inviare!alle!Assemblee!legislative,!che!contiene!informazioni! importati! per! la! verifica! dello! status! dell'atto! come! le! modalità! di!attuazione,!i!tempi!di!esecuzione,!le!difficoltà!emerse!e!l'impatto!sui!destinatari.!Come! già! ricordato,! lo! strumento! delle! clausole! valutative! è! entrato! nell'ordinamento!regionale!grazie!al!progetto!CAPIRe,!nato!per!elaborare!idee!e!strategie!per!migliorare!e!perfezionare!l'attività!di!controllo!sulle!leggi!!e!sull'efficacia!delle!politiche!regionali.!!Le! prime! Regioni! ad! aderire! all'iniziativa! furono! la! Toscana,! l'Emilia! Romagna,! la!Lombardia! e! il! Piemonte,! per! le! quali! sul! sito! dell'Osservatorio! possiamo! ritrovare!numerose!leggi!all'interno!delle!quali!sono!state!inseriti!apposito!articoli!di!clausole.!Queste! clausole,! come! vedremo! nel! proseguo! del! paragrafo,! attraverso! un! linguaggio!semplice! ed! appropriato! evidenziano! gli! aspetti! salienti! dell'analisi! ex! post! come! gli!attori!responsabili!della!valutazione,!le!domande!specifiche!che!servono!per!redigere!la!verifica,!i!tempi!della!valutazione!e!gli!stanziamenti!necessari.!Il! Progetto! prevede! anche! l’uso! delle! c.d.! missioni! valutative! che! sono! un! ulteriore!strumento! ad! integrazione! delle! clausole! valutative! che! verificano! l’impatto! a! lungo!termine.!!Se! si! verificano!eventi! inaspettati! che! fanno!nascere! l’esigenza!di! approfondire!aspetti!non! previsti! dalle! clausole?! Entra! in! gioco! la! missione! valutativa! che! “fa! partire”! un!controllo! aggiuntivo! su! richiesta! di! una! commissione! o! di! un! numero! minimo! di!consiglieri!(numero!che!varia!da!Regione!a!Regione,!ma!di!solito!è!pari!ad!un!quinto!del!totale).!
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In!merito!allo!strumento!MOA,!anche!se!già!previsto!nell'Accordo!del!2007,!la!concreta!utilizzazione!è!iniziata!solo!negli!ultimi!anni!ad!eccezione!della!Regione!Toscana,!Friuli!Venezia! Giulia,! Liguria! ed! Emilia! Romagna! che! aderirono! ad! un! progetto! pilota!promosso!dal!Dipartimento!della! funzione!pubblica! che!prevedeva! la! sperimentazione!della!misurazione.!Premesso!quanto!sopra!accennato!mi!preme!evidenziare!le!differenze!che!si!registrano!da! Regione! a! Regione;! alcune! riservano! un! posto! speciale! a! questi! strumenti! a!dimostrazione!del!fatto!che!la!qualità!della!normazione!è!importante,!altre!invece!sono!ancora!lontane!dal traguardo!vuoi!per!mancanza!di!disponibilità!economica!e!di!risorse!umane,!vuoi!per!disinteressamento.!Lo! studio! ha! ampiamente! dimostrato! che! le! Regioni! e! le! province! Autonome! si! sono!avvicinate,!anche!se!con!tempi!e!modalità!diverse,!all'adozione!degli!strumenti!di!better!regulation,!soprattutto!per!garantire!trasparenza!e!chiarezza!della!regolamentazione.!E'! vero! che! le! difficoltà! oggettive! di! realizzazione! delle! verifiche! esistono! e! sono! di!difficile! soluzione,! ma! è! altrettanto! vero! che! sforzi! minimi! potrebbero! permettere! di!svolgere!verifiche!e!misurazioni!ex^post!a!benefici!della!qualità!della!normazione.!!Nel!continuo!del!paragrafo!l'attenzione!è!rivolta!ad!alcune!Regioni!^!scelte!a!campione!^!in!riferimento!agli!strumenti!di!verifica!adottati!negli!ultimi!anni.!La! Regione! al! vertice! della! piramide! è! la! Toscana! il! cui! Statuto! tutela! la! certezza#del#
diritto# e! cura# la# qualità# delle# fonti# normative# regionali# e# ne# garantisce# l’organicità,# la#
chiarezza,#la#semplicità#delle#procedure.#Continua!garantendo! il!controllo!sulla! fattibilità!delle!leggi!e!disciplina!l'inserito!delle!clausole!valutative!negli!atti!normativi.!La!Legge!regionale!del!2008,!n.!55!"Disposizioni!in!materia!di!qualità!della!normazione”!in!attuazione!dello!Statuto!norma!gli!strumenti!di!analisi!preventiva!e!successiva;!l'art.!5!definisce! la! VIR! come! lo! strumento! che! "consiste# nella# valutazione# successiva,# anche#
periodica,# del# raggiungimento# delle# finalità# e# nella# stima# degli# effetti# prodotti# dagli# atti#
normativi# sulle# attività# dei# cittadini# e# delle# imprese,# nonché# sull’organizzazione# e# sul#
funzionamento#della#pubblica#amministrazione".#! La! stessa! legge! regionale! regolamenta!le!modalità! delle! clausole! valutative! conferendo! alla! Giunta! l'obbligo! di! consegnare! al!Consiglio,! entro! un! certo! periodo! di! tempo! di! volta! in! volta! definito,! una! relazione!contenente! informazioni# quantitative# e# qualitative# necessarie! per! valutare! gli! effetti!dell'atto!in!vigore!sui!destinatari.!
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Spetta! al! regolamento! interno! del! Consiglio! individuare! sia! i! criteri! di!inclusione/esclusione!dei!casi!dall'analisi!di!verifica!sia!le!modalità!di!elaborazione.!La!Toscana!si!distingue!dalle!altre!Regioni!per!l'attenzione!rivolta!all'uso!delle!clausole!valutative! che! hanno! fortemente! contribuito! a! verificare! la! correttezza! e! la! chiarezza!delle! leggi;! infatti! già! con! la! sperimentazione!del!2008!sono!state!approvate!7! leggi107!contenenti!le!clausole!valutative!(le!statistiche!mostrano!che!dal!2008!al!2014!sono!state!approvate!ben!60!clausole!valutative).!E'! interessante! segnalare! che! le! 7! proposte! di! leggi,! oggetto! di! sperimentazione,!contenevano!una!specie!di!clausola!valutativa!a!dimostrazione!del! fatto!che! il!soggetto!proponente,!in!questo!caso!la!Giunta!Regionale,!ha!a!cuore!la!valutazione!dell'eventuale!legge.!Negli!ultimi!anni!il!cerchio!si!è!esteso:!numerose!leggi!contengono!specifici!articoli!che!prevedono! le! clausole! valutative! al! fine! di! verificare! l'attuazione! delle! disposizioni!normative!affidando!l'incarico!alla!Giunta!Regionale.!A!beneficio!dei!cittadini!la!Regione!mette!a!disposizione!un!sito108!dove!è!possibile!fare!una!ricerca!delle!clausole!per!anno!di!pubblicazione,!per!le!quali!viene!indicato!l'estremo!dell'atto,! l'articolo! contenente! la! clausola,! il! testo! della! clausola! e! la! Commissione!competente.!L'altra!linea!di!intervento!adottata!dalla!nostra!Regione!è!lo!strumento!della!MOA!che!è!entrato!a!far!parte!delle!politiche!toscane!con!il!Progetto!Integrato!Regionale!del!2006^2010! conosciuto! con! il! nome! "Efficienza,# riorganizzazione# e# semplificazione"! che!rappresenta! le! linee! guida! dell'attuale! Progetto! "Semplificazione"# che! copre! un! arco!temporale!che!va!dal!2011!al!2015.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!107 art.!20!della!l.r.4!febbraio!2008,!n.!3!“Istituzione!ed!organizzazione!dell’Istituto!per!lo!Studio!e!la!Prevenzione!Oncologica!(ISPO).!Gestione!liquidatoria!del!Centro!per!lo!Studio!e!la!Prevenzione!Oncologica";! art.! 11! della! l.r.! 20! febbraio! 2008,! n.! 9! “Norme! in!materia! di! tutela! e! difesa! dei!consumatori!e!degli!utenti”;!art.!10!della!l.r.!20!febbraio!2008,!n.!10!“Disciplina!delle!strade!della 
ceramica, della terracotta e del gesso in Toscana. Modifiche alla l.r. 28/3/2000, n. 45 (Norme in 
materia di promozione delle attività del settore dello spettacolo in Toscana)”; art. 10 della l.r. 29 aprile 
2008, n. 21 “Promozione dell’imprenditoria giovanile"; art. 15 della l.r 19 maggio 2008, n. 26 
“Modifiche alla legge regionale 26 luglio 2002, n. 32 (Testo unico della normativa della Regione 
Toscana in materia di educazione, istruzione, orientamento, formazione professionale e lavoro) in 
tema di istituzione"; art. 20 della l.r. 10 novembre 2008, n. 60 “Modifiche alla l.r. 24/2/2005, n. 40 
(Disciplina del Servizio sanitario regionale); art. 20 della l.r. 18 dicembre 2008, n. 66 “Istituzione del 
fondo regionale per la non autosufficienza". 108!www.consiglio.regione.toscana.it.!
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Nell'ultimo!periodo!sono!state!realizzate!4!Misurazioni!di!oneri!e! tempi!burocratici,! in!collaborazione! con! le! associazioni! di! categoria! (diverse! per! materia)! che! hanno!permesso! di! quantificare! l'incidenza! degli! oneri! e! di! dirottare! le! scelte! politiche! nella!direzione!prioritaria.!!!L'attività! valutativa! di! impatto! della! regolamentazione! è! entrata! anche! nell'Emilia!Romagna! grazie! all'inserimento! delle! clausole! valutative! che! rappresentano! lo!strumento!idoneo!per!valutare!gli!effetti!ex^post!della!normazione!regionale.!Già!dal!2001!la!Regione!si!è!mossa!in!questo!senso,!inserendo!articoli!all'interno!di!molte!leggi! regionali! che! prevedevano! la! clausola! valutativa! anche! nel! rispetto! dei! principi!statutari!e!dei!regolamenti!interni.!Lo! Statuto! attribuisce! al! Consiglio! regionale! il! compito! di! individuare! i! criteri! e! le!modalità!per!la!realizzazione!di!una!buona!normazione!tanto!che!al!Titolo!VI!"Procedure,!modalità!e!strumenti!per!la!qualità!della!normazione!e!il!controllo!sull’attuazione!delle!leggi! –! pareri! di! conformità! e! altre! disposizioni"! vengono! individuati! gli! strumenti.! In!questa! sezione! del! regolamento! sono! illustrate! le! tecniche! del! drafting! affinchè!l'articolato!sia!scritto!in!termini!di!chiarezza!e!semplicità!e!le!schede!tecnico^normative!e!tecnico^finanziarie.!Nello!specifico!l'art.!47,!rubricato!"Scheda#tecnicoYnormativa"!stabilisce!che!il!Presidente!della!Commissione!competente!per!materia!!può!richiede!che!sia!redatta!la!scheda!normativa!che!serve!per!indicare!il!contesto!normativo!a!cui!si!riferisce!il!progetto!di!legge,!per!verificare!il!rispetto!dei!principi!Costituzionali,!statali!ed!europei!e!il!rispetto!di!quanto!stabilito!dallo!Statuto!regionale.!L'art.!48!"Scheda#tecnicoYfinanziaria"#prevede!che!i!disegni!di! legge!che!comportano!un!onere! economico! devono! essere! accompagnati! da! tale! scheda! all'interno! della! quale!sono!indicate!le!spese!presunte!per!la!realizzazione!del!progetto!di!legge.!Il!Regolamento!dedica!un!articolo!intero!^!art.!50!^!alle!clausole!valutative!che!vengono!definite!"disposizioni#da#inserire#nei#testi#di#legge#che#definiscono#i#tempi#e#le#modalità#con#
cui# i# soggetti# sono# tenuti# a# trasmettere# le# informazioni# necessarie# al# controllo#
sull'attuazione##delle#leggi#e#dei#relativi#effetti".!In!merito!al! controllo!sull'attuazione!delle! leggi! lo!stesso!articolo!definisce!che!cosa! la!clausola! deve! contenere! a! partire! dalla! definizione! degli! obiettivi,! le! modalità! di!
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recepimento! delle! informazioni,! i! soggetti! preposti! alla! ricerca! delle! stesse,! e!l'indicazione!delle!adeguate!risorse!necessarie!alla!realizzazione!del!disegno.!Tra! le! leggi! regionali! di! rilievo! la! n.! 18! del! 7! dicembre! del! 2011! ricopre! un! ruolo!importante! in! materia! di! analisi! ex^post;! infatti! ha! previsto! all'art.! 1! l'introduzione!sistematica!delle!clausole!valutative!!negli!atti!normativi,!siano!essi!leggi!o!regolamenti.!Per!agevolare!tale!obbligo!è!stato!istituito!il!"Gruppo!di!lavoro!misto!Giunta^Assemblea!legislativa"!per!monitorare! l'andamento!delle! clausole!valutative,! se!viene! rispettato! il!termine! di! attuazione,! per! la! redazione! della! scheda! tecnica! e! per! provvedere! alla!trasmissione!dell'elaborato!alla!competente!commissione.!Lo! Statuo! del! Piemonte! all’art.! 71! attribuisce! la! competenza! ad! esercitare! il! controllo!sull’attuazione! delle! leggi! al! Consiglio! regionale! che! ha! il! compito! di! individuare! gli!strumenti!adatti.!Questa! Regione! fin! da! subito! si! è! interessata! al! Progetto! CAPIRe! ed! è! lo! stesso!Regolamento!interno!del!Consiglio!a!definire!gli!strumenti!di!verifica;!l’art.!44!affida!alle!commissioni! consiliari! il! compito! di! curare! la! qualità! dei! testi! e! specifica! che! devono!verificare! l’efficacia# degli# stessi# per# la# semplificazione# e# il# riordino# della# legislazione#
vigente”.!Il! regolamento!disciplina!due! strumenti!di! verifica:! le! clausole! valutative! e! le!missioni!valutative.!Le!prime!sono!inserite!in!appositi!articoli!all’interno!delle!leggi!regionali!più!significative!e!attribuiscono!uno!specifico!mandato!a!soggetti!preposti!alla!valutazione,!definizione!e!comunicazione! all’organo! legislativo! delle! informazioni! necessarie! per! valutare! le!conseguenze! dell’impatto! normativo! sui! destinatari! dell’atto! e! sulla! popolazione!ingenerale.!Le! missioni! valutative! invece,! sono! “specifiche! ricerche! valutative”! su! leggi! o! singole!parti! di! leggi! a! seguito! di! imprevisti! eventi! non! contemplati! nelle! clausole! valutative!oppure!se! la!clausola!valutativa!non!è!stata! inserita!al!momento!della!stesura!dell’atto!normativo.!Tra!le!ultime!missioni!valutative!possiamo!ricordare!la!n.!2/2014!in!merito!all’Attuazione! e! risultati! delle! piattaforme! tecnologiche! in! Piemonte! che! ha! cercato! di!spiegare! il! significato! e! l’importanza! delle! piattaforme! tecnologiche! e! la! logica!dell’intervento!legislativo!nell’ottica!dell’innovazione!del!sistema!produttivo!locale.!
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Questi!compiti!sono!affidati!al!Comitato!per! la! legislazione!piemontese!che!è!diventato!un!organo!di!garanzia! istituzionale!e!dal!2001!è!stato! istituito! l’Osservatorio!regionale!sulla! legislazione! che! svolge! indagini! conosciute! sulle! tendenze! e! sullo! stato! di!attuazione!delle!leggi!regionali,!ma!soprattutto!sulla!qualità!della!normazione.!Il! Piemonte! è! una! delle! poche! Regioni! che! persegue! l’obiettivo! della! qualità! della!normazione!sia!nella!fase!preliminare!di!stesura!dell’atto!sia!nella!fase!istruttoria;!infatti!ha!ideato!un!Progetto!chiamato!“Esame!preliminare!di!ricevibilità”!che!prevede!l’uso!di!una! griglia! che! verifica! diversi! elementi! come! l’analisi! del! testo! presentato! attraverso!domanda!bene!precise!!per!le!quali!sono!previste!solo!due!risposte:!si!o!no.!Le!domande!sono!semplici!e!chiare!e!verifica!il!rispetto!delle!regole!del!drafting!normativo:!corretta!formulazione!del! testo,! corretta! numerazione!degli! articoli,! ! corretta! formulazione!dei!riferimenti!normativi,!rispondenza!tra!titolo!dell’atto!e!contenuto,!rispetto!delle!risorse!ecc….!La! Campania,! come! già! detto! nel! paragrafo! precedente,! è! una! della! quattro! Regioni!inserite! nel! "Progetto! Operativo! di! Assistenza! Tecnica! alle! Regioni! dell'Obiettivo!Convergenza! per! il! rafforzamento! delle! capacità! di! normazione",! promosso! dalla!Presidenza!del!Consiglio!dei!Ministri!finalizzato!alla!qualità!della!normazione!grazie!alla!condivisione! delle! tecniche! per! il! miglioramento! e! per! aumentare! l'efficienza! e! la!trasparenza!delle!politiche!regionali.!!La! sensibilizzazione! al! tema! ha! portato! alla! nascita! di! un! Ufficio! speciale! denominato!"Nucleo! di! valutazione! e! verifica! degli! Investimenti! Pubblici"! che! svolge! funzioni! di!valutazione!dei!programmi!e!dei!progetti!di! intervento!ordinario!e!straordinario!ideati!dalla!Regione!stessa.!!E'!composto!da!un!Direttore!Generale,!da!un!Dirigente!di!Staff!e!da!esperti!esterni!competenti!per!materia!e!cura!l'attività!di!valutazione!dell'impatto!della!regolamentazione.!!La! particolarità! di! questo! organo! consiste! nella! sua! organizzazione! interna;! infatti!esistono! tre!Unità!operative,!ognuna!delle!quali!ha!un!proprio!Dirigente,! che!svolgono!funzioni! diverse.! La! prima! si! occupa! della! valutazione! dei! progetti! di! intervento!ordinario! e! straordinario,! la! seconda! svolge! funzioni! valutative! a! supporto! del!responsabile! della! programmazione! regionale! unitaria! e! la! terza! svolge! funzioni!valutative!a! supporto!degli!uffici! che! si!occupano!dell'analisi! ex^ante!e!valutazione!ex^
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post! dell'impatto! della! regolamentazione! e! Misurazione! degli! oneri! burocratici,! come!previsto!dalla!legge!regionale!n.!7!del!2002109!Uno! degli! ultimi! lavoro! gestiti! dal! Nucleo! di! Valutazione! e! Verifica! degli! investimenti!Pubblici! risale! al! febbraio!del! 2015!e! si! è! occupato!dell'analisi! territoriale!del! sistema!delle! imprese! in! Campania! in! particolare! per! le! province! di! Napoli,! Salerno,! Caserta,!Avellino!e!Benevento!!Alcune! Regioni! sono! ancora! oggi! sprovviste! di! una! disciplina! organica! in! materia! di!better!regulation:!è!il!caso!della!Provincia!Autonoma!di!Trento.!Per! questa! Provincia! autonoma!possiamo! ricordare! la! legge! provinciale! n.! 4! del! 1996!dove!viene! specificato! che! i! testi! di! leggi! della!Giunta!devono!essere! accompagnati! da!una! relazione! tecnica! sulla! fattibilità! finanziaria! e! la! legge! provinciale! del! 2013! n.! 5!!"Controllo!sull'attuazione!delle!leggi!provinciali!e!valutazione!degli!effetti!delle!politiche!pubbliche.! Modificazioni! e! razionalizzazione! delle! leggi! provinciali! che! prevedono!obblighi! in!materia".!Quest'ultima!ha!espressamente!regolamentato! lo!strumento!delle!clausole! valutative! e! all'art.! 1! "Principi"# stabilisce! che! ci! deve! essere! un! controllo!sull'attuazione! delle! leggi! e! sugli! effetti# per! determinare! i! cambiamenti! prodotti!dall'intervento! regolatorio.! E'! altresì! previsto! che! i! cittadini! e! i! destinatari! dell'atto! in!base!al!principio!di!trasparenza!e!pubblicità!siano!informati!sulle!attività!di!controllo!e!valutazione.!L'art.!2!rubricato!"Esercizio#ed#esiti#dell'attività#di#controllo#e#di#valutazione"!prevede! che! l'attività! di! controllo! sia! svolta! sulle! leggi! provinciale! che! contengono! le!clausole!valutative!o!obblighi!informativi!nei!confronti!del!consiglio!provinciale.!Lo! strumento! MOA! nella! provincia! ha! preso! forma! intorno! al! 2011! quando! è! stato!adottato!dalla!Giunta!Provinciale!con!apposita!delibera,!il!"Primo!piano!straordinario!di!riduzione!deli!oneri"!che!definiva! i!criteri!e! le!modalità!per!effettuare! l'indagine!per! la!misurazione!degli!oneri!amministrativi.!Questa! prima! fase! sperimentale! prevedeva! l'attivazione! di! un! Tavolo! di! lavoro! con! le!Associazioni!di!categoria,!le!Camere!di!Commercio!e!i!Consorzi!dei!Comuni!Trentini!per!selezionare!i!settori!oggetto!di!misurazione,!l'individuazione!di!un!campione!di!imprese!da! intervistare! (diversa! per! ogni!misurazione),! la! predisposizione! del! questionario! da!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!109!Legge!Regionale!n.!7/2002!"Ordinamento!contabile!della!Regione!Campania,!art.!34,!comma!1,!Decreto!Legislativo!28!marzo!2000,!n.!76".!
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somministrare,!la!definizione!dei!criteri! !per!la!misurazione!dei!costi!e!l'individuazione!delle!varie!criticità.!Il!Tavolo!di! lavoro!ha! individuato! le!aree!da!misurare,!nello!specifico!ha!scelto!diversi!esercizi! come! quello! alberghiero,! somministrazione! bevande e alimenti, distributori di carburante,!impianti!produttivi,!acconciatori!ed!estetisti,!agriturismi...!!Lo! Statuto!del! Lazio! (approvato! con! legge! regionale! n.! 1!dell'11!novembre!2004)!non!contiene! disposizioni! in! merito! alla! qualità! della! normazione! e! negli! anni! sono! stati!prodotti!atti!legislativi!che!contengono!disposizioni!sulla!buona!normazione.!!Tra! gli! ultimi! possiamo! ricordare! il! regolamento! n.! 13! del! 2013,! che! ha!modificato! il!Regolamento! regionale! del! 2002! n.! 1! "Organizzazione! degli! uffici! e! dei! servizi! della!Giunta! Regionale",! che! detta! le! regole! per! una! disciplina! puntuale! in! materia! di!strumenti!di!analisi!preventiva!e!successiva!degli!atti!normativi.!Il!citato!Regolamento!definisce!la!VIR!come!uno!strumento!di!valutazione!ex!post!degli!effetti!delle!politiche!pubbliche!in!merito!al!raggiungimento!degli!obiettivi!e!per!la!stima!dei!costi!e!degli!effetti!prodotti!dagli!atti!tenendo!conto!dei!dati!contenuti!nelle!relazioni!tecniche!redatte!ex!ante.!!La!verifica!deve!essere!effettuata!dopo!due!anni!dall'entrata!in!vigore!dell'atto!normativo!e!successivamente!deve!essere!svolta!con!cadenza!biennale.!!Questa! relazione! a! posteriori! deve! essere! pubblicata! sul! sito! della! Regione! e! deve!contenere!le! finalità!perseguite,! facendo!un!confronto!tra!quelle! indicate!nell'analisi!ex!ante!e!quelle!effettivamente!realizzate,!deve!verificare!gli!effetti!prodotti!sui!destinatari!dell'atto,! deve! rilevare! le! criticità! e! deve! indicare! eventuali! misure! correttive! ed!integrative!per!migliorare!la!qualità!della!normazione.!Il! Regolamento! detta! anche,! indicazioni! in! merito! alla! misurazione! degli! oneri,!specificando! che! l'Ufficio! legislativo! regionale! sovraintende! all'applicazione! delle!metodologie! e! delle! procedure! per! la! MOA,! si! occupa! delle! clausole! valutative! che!devono! indicare! i! soggetti!preposti! alla!produzione!di! tutte! le! informazioni!necessarie!per!valutare!la!qualità!della!normazione!e!prevede!che!la!Giunta,!sulla!base!della!MOA!e!delle! criticità! emerse! grazie! agli! strumenti! di! verifica,! provveda! al! riordino! e! alla!manutenzione!del!quadro!normativo!vigente.!Nel!marzo!del!2013!è!nato! l'Ufficio!Legislativo!del!Segretariato!Generale,!per!garantire!l'unità! dell'indirizzo! normativo! del! Lazio! al! fine! di! realizzare! l'analisi! e! la! verifica!
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dell'impattato! della! regolamentazione! ! e! la! promozione! di! iniziative! volte! alla!semplificazione!normativa.!L'intensa! attività! di! regolamentazione! a! livello! regionale! costringe! gli! organi! preposti!all'adozione!di!metodi!idonea!a!rendere!"migliore"!la!qualità!degli!atti!e!tutte!le!Regioni,!comprese! le! Province! Autonome,! si! sono! adoperate! affinchè! questo! progetto! si! possa!realizzare.!Le!differenze!non!mancano,!ma!sembra!che! la!dinamica!dell'evoluzione!vada!verso!un!assetto!unitario,! ! verso! la! semplificazione! legislativa.! Il! coinvolgimento!degli!operatori!non!manca,! la! sensibilità!dei! cittadini! inizia!a!prendere! forma!e! ciò!non!può! rimanere!estraneo!ai!legislatori!regionali.!!Negli! ultimi! anni! la! compatibilità! degli! adempimenti! con! le! risorse! disponibili! è!argomento!sensibile!tanto!che!è!diventato!importante!valutare!gli!effetti!della! legge;! la!valutazione!degli!effetti!è!necessaria!affinchè!il!legislatore!!si!renda!conto!se!!gli!obiettivi!voluti! dal! nuovo! atto! siano! effettivamente! quelli! prodotti! ! (impatto! della!regolamentazione).!Come!già!detto!all’inizio!di!questo!lavoro,!la!Riforma!del!Titolo!V!e!le!revisioni!statutarie!hanno!determinato!un!rafforzamento!dell’Esecutivo!a!scapito!del!potere!delle!Assemblee!legislative!regionali!e!ciò!ha!portato!all’esigenza!di!rafforzare!la!funzione!di!controllo!di!queste!ultime!grazie!all’ausilio!di!strumenti!tipici!della!better!regulation.!Il! Progetto! CAPIRe! è! stato! di! aiuto,! dato! che! uno! dei! suoi! principali! obiettivi! è! stato!quello! di! introdurre! nei! nuovi! Statuti! disposizioni! e! strumenti! adatti! al! controllo!sull’attuazione! delle! nuove! leggi! regionali,! come! le! funzioni! di! controllo! affidate! ai!Consigli! regionali,! ! ! lo! strumento! delle! clausole! valutative! e! la! nascita! del! Comitato!regionale!per!la!legislazione.!Non! tutte! le! Regioni! hanno! recepito! completamente! le! indicazioni! del! Progetto! ad!eccezione!della!Toscana,!dell’Emilia!Romagna!e!del!Piemonte!che!hanno!inserito!nei!loro!Statuti!disposizioni!precise!e!puntuali!in!merito!alla!verifica!della!regolamentazione.!Dopo!la!Riforma!del!Titolo!V!le!Regioni!sono!diventate!titolari!di!competenze!in!materia!di! semplificazione! amministrativa,! ma! ciò! nonostante! poche! Regioni! hanno! adottato!politiche!di!miglioramento!della!qualità!della!regolamentazione.!Di!nuovo!torna!in!scena!l’Accordo!del!2007!che,!come!già!accennato,!prevede!l’uso!degli!strumenti! di! analisi! e! di! verifica! dell’impatto! della! regolamentazione,! di! analisi! di!
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fattibilità,! l’adozione! di! strumenti! di! comunicazione! legislativa! che! permettono! ai!cittadini!di!venire!a!conoscenza!dei!testi!legislativi.!La!curiosità!mi!ha!spinto!a!ricercare!materiale!ufficiale!per!verificare!quanto!l’Accordo!sia!stato!adottato!e!quali!regioni!si!siano!prestate!ad!osservarlo.!I!primi!dati!statistici!risalgono!al!2007,!periodo!in!cui!l’Osservatorio!ha!fatto!un’indagine!su!dodici!Regioni!campione!alle!quali!è!stato!distribuito!un!questionario!per!rilevare!la!situazione! attuale,! le! iniziative! previste! a! livello! regionale! e! locale! e! le! richieste! di!sostegno!presentate!al!governo!nazionale!–!tutto!al!2007.!In! particolare! sono! state! analizzate! le! varie! politiche! di! semplificazione! adottate! e!programmate! a! beneficio! del! miglioramento! normativo,! la! presenza! o! meno! di! un!organo!regionale!preposto!alla!realizzazione!delle!politiche!di!semplificazione,!i!tempi!di!realizzazione,! gli! strumenti! di! analisi! ex^ante! ed! ex^post! previsti,! eventuali! forme! di!monitoraggi!per!non!perdere!di!vista!gli!effetti!dell’atto!e!le!risorse!economiche!messe!a!disposizione.!L’indagine!a!campione!ha!evidenziato!un!forte!ritardo!nell’acquisizione!degli!strumenti!necessari!per!il!miglioramento!legislativo!e!l’assenza!di!politiche!ad!hoc.!Alcune!Regioni!si!sono!interessare!alle!regole!del!drafting!normativo!e!al!miglioramento!della! regolamentazione! e! si! sono! preoccupate! di! individuare! un!Responsabile! politico!con!una!delega!specifica!per!la!semplificazione;!in!Piemonte!è!istituito!!un!assessorato!al!federalismo! e! alla! semplificazione,! ! in! Toscana! la! responsabilità! delle! politiche! di!semplificazione! è! riconosciuta! al! vicepresidente! della! Giunta! Regionale,! in! Puglia!abbiamo! l’Assessorato! alla! Trasparenza! e! alla! Cittadinanza,! in! altre! Regioni! come!l’Umbria,!le!Marche,!la!Campania,!la!Basilicata!non!è!ancora!previsto,!mentre!nelle!altre!Regioni!i!dati!sembrano!voler!dire!che!la!figura!è!in!programmazione.!Nel!Friuli!Venezia^Giulia,!nell’Emilia!Romagna,!in!Campania!e!in!Basilicata!esiste!però!un!“Ufficio! dedicato! alla! semplificazione”! nato! per! valutare! la! qualità! dell’azione!amministrativa!e!per!curare!l’analisi!d’impatto!della!regolamentazione.!Per! la! Regione! del! Piemonte! si! parla! di! “unità! di! semplificazione”! –! Nucleo! per! la!semplificazione! amministrativa! ^! ! che! è! composto! da! funzionari! amministrativi!regionale,!a!differenza!dell’Ufficio!dedicato!alla!semplificazione!che!ha!un!organo!molto!più!complesso.!!
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Oggi!la!situazione!è!molto!cambiata:!le!Regioni!hanno!inserito!nelle!loro!agende!politiche!la! semplificazione! e! il! riordino! legislativo! riconoscendoli! come! strumenti! adatti! per!risolvere!il!problema!dell’inflazione!e!del!caos!normativo.!!! !
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CONCLUSIONI!!! La!cattiva!qualità!della!normazione,!l’oscurità!del!diritto!e!l’inflazione!normativa!rappresentano! un! freno! alla! crescita! del! Paese,! elementi! che! spesso! sono! il! frutto! di!scelte!improprie!e!impensate!da!parte!del!legislatore.!E’!necessario!un!cambiamento!culturale!che!porti!alla!regolamentazione!con!parsimonia;!non! è! sempre! auspicabile! un! intervento! legislativo! come! unica! soluzione! ad! un!problema.!!L’attenzione! deve! essere! posta! all’analisi! di! fattibilità! e! alla! verifica! dell’impatto! con!particolare!attenzione!alla!sensibilità!dei!destinatari!dell’atto!normativo.!La!Riforma!del!Titolo!V! e! le! successive! revisioni! statutarie!hanno!modificato! i! bisogni!delle! Regioni! le! quali! si! sono! trovate! ad! affrontare! situazione! diverse! fino! a! quel!momento!a!loro!sconosciute.!Il!nuovo!quadro!giuridico!ha!da!una!parte!moltiplicato! i!bisogni!ed!ha!determinato!un!aumento! degli! apparati! amministrativi! appesantendo! indubbiamente! il! sistema!legislativo!regionale!e!dall’altra!ha!comportato!la!necessità!di!adottare!politiche!volte!al!miglioramento!della!qualità!della!regolamentazione.!Abbiamo! assistito! all’espansione! incontrollata! (per! usare! un! termine! forte)! di! norme,!atti,!leggi!e!regolamenti!spesso!mal!scritti,!confusi!e!poco!chiari!che!non!hanno!fatto!altro!che!generare! caos!e! cattiva! ! informazione!nella!mente!dei! cittadini,!delle! imprese!e!di!giudici.!Atti! adottati! frettolosamente! non! fanno! altro! che! generare! nuovi! atti! per! correggerne!uno!mal!scritto.!Spesso!il!precetto!normativo!non!è!sufficientemente!chiaro!in!merito!alle!finalità!che!si!prefigge! di! raggiungere,! con! tempistiche! poco! realistiche! e! con! numerosi! invii! taciti! a!precedenti!leggi!che!oscurano!il!senso!dell’intervento!legislativo.!Gli! strumenti! preposti! al! controllo! adottati! negli! ultimi! anni! per!migliorare! la! qualità!della! regolamentazione! non! sempre! sono! in! grado! di! ottenere! i! risultati! sperati;!l’insuccesso! è! causato! spesso! dall’incompatibilità! della! tempistica! tra! la! necessità! e!l’urgenza!di!normare!e! il! tempo!necessario!per! l’istruttoria!dell’atto,! il! tutto!aggravato!dalla! carenza! di! figure! professionali! adatte! all’attività! di! controllo! e! le! scarse! risorse!economiche!a!disposizione.!
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!Un! continuo! monitoraggio! sulla! situazione! del! sistema! potrebbe! facilitare! la!semplificazione! normativa;! il! legislatore! regionale! si! è! mosso! in! questo! senso!prediligendo!la!delegificazione,!l’adozione!di!Testi!Unici!e!lo!strumento!dell’abrogazione!espressa.!Come!evidenziato!nei!vari!Rapporti! sullo!stato!della! legislazione! l’uso!dei!Testi!unici!e!delle! leggi! di! riordino! ha! facilitato! la! razionalizzazione! del! diritto! anche! se! all’interno!degli!ordinamenti!regionali!l’andamento!è!stato!spesso!diverso!e!con!intensità!variabile.!Alcune!Regioni! come! la!Toscana!e! l’Umbria! si! sono!avvicinate!molto!alle!misure!e!alle!regole! previste! dal! Manuale! Unificato! di! drafting! ed! hanno! preferito! adottare! gli!strumenti! previsti! dal! Progetto! CAPIRe,! come! le! clausole! valutative,! che! sono! state!inserite! in!molte! leggi! regionali,! proprio! perché! considerate! procedure! a! favore! della!normazione!e!del!legislatore.!Di!fatto!la!crisi!economica!del!nostro!Paese!ha!influenzato!negativamente!l’obiettivo!che!mirava! alla! razionalizzazione! del! diritto;! quanta! legislazione! regionale! prodotta! nel!periodo! di! crisi! è! frutto! dell’autonomia! e! quanta! invece! è! imposta! dalla! normativa!statale?! Quante! leggi! sono! state! prodotte! per! rispondere! veramente! ai! bisogni! delle!comunità!regionali?!Dai!Rapporti!sullo!stato!della!legislazione!degli!ultimi!anni!sembra!proprio! che! si! vada! verso! un! “peggioramento”! se! confrontiamo! i! dati! relativi! alla!quantità! della! normazione;! sono! stati! prodotti! atti! normativi! complessi! per!macrosettori,!soprattutto!in!ambito!di!territorio!e!servizi!per!la!persona,!che!non!hanno!fatto!altro!che!appesantire!il!quadro!normativo!regionale.!A!mio!avviso!il!punto!di!partenza!è!arrivare!alla!buona!qualità!del!linguaggio!normativo!che! equivale! ad! una! migliore! e! sicura! attuazione! dell’atto;! la! legge! ha! un! proprio!linguaggio! che! la! rende! “generale! ed! astratta”,! condizioni! essenziali! affinchè! si! possa!adattare!ai!vari!casi!concreti.!!Questo!non!vuol!dire!ambiguità!o!oscurità,!impegno!intrapreso!già!con!Montesquieu!con!l’adozione!di!regole!di!“buona!scrittura”!per!assicurare!una!effettiva!comprensione!del!testo! e! del! contenuto! dell’articolato! a! tutti! i! cittadini.! Il! cittadino! ha! il! diritto! di!comprendere,!se!vogliamo!che!rispetti!la!norma.!
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Arrivare! ad! una! norma! chiara! e! ben! scritta! ne! facilita! la! comprensione,! ne! aumenta!l’efficacia!e!la!possibilità!che!venga!interpretata!nel!modo!corretto!e!diminuisce!il!rischio!di!scorretta!interpretazione!nel!caso!di!controversie.!La! qualità! delle! leggi! è! un! obiettivo! perseguibile! grazie! alle! tecniche! del! drafting!normativo.!Si!pensi!ad!una!legge!scritta!bene!con!un!titolo!chiaro!e!di!facile!comprensione;!il!lettore!può!immediatamente!capire!l’obiettivo!dell’atto!e!l’intenzione!del!legislatore.!Da!non!dimenticare! che! l’attività! di!monitoraggio! e! di! verifica! ex^post! per!misurare! il!grado!di! fattibilità!di!una! legge,! in!merito!al! raggiungimento!degli!obiettivi!può!essere!effettuata! con! maggiore! facilità:! il! raggiungimento! di! obiettivi! chiari! ben! spiegati! ed!articolati!possono!essere!verificati!con!più!facilità!e!meno!sprechi!di!risorse.!L’attività! dei! legislatori! regionali! si! è! concentrata! molto! sull’uso! appropriato! dello!strumento! dell’abrogazione! o! dei! rinvii! normativi:! un! atto! che! al! suo! interno! prevede!abrogazioni! tacite! di! atti! ! che! producono! effetti! giuridici! porta! indubbiamente! a!incomprensioni!spesso!importanti.!Non!sapere!quale!norma!prevale!e!su!chi!prevale!è!di!difficile!gestione!per!qualunque!interprete,!sia!esso!un!cittadino!o!un!giudice.!Le! regole! del! drafting! suggeriscono! che! ogni! norma! diretta! a! sostituire,! modificare! o!abrogare!norme!vigenti!deve!espressamente! indicare! la!norma!sostituita,!modificata!o!abrogata.!Le! tecniche! legislative! servono! per! migliorare! la! modalità! di! redazione! dei! testi!normativi! sotto! il! profilo! della! chiarezza,! verificabilità,! puntuale! applicabilità! e! non!contraddittorietà! e! deve! essere! funzionale! all’ordinamento! giuridico! regionale! (e! non!solo).!A!livello!regionale!il!problema!della!cattiva!scrittura!si!avverte!ad!ogni!livello,!a!partire!dalle!fonti!primarie!fino!ad!arrivare!alle!fonti!di!rango!inferiore.!L’accordo!tra!Stato,!Regione!e!Autonomie!locali!del!2007!in!materia!di!semplificazione!e!miglioramento! della! qualità! della! regolamentazione! sancisce! un! principio! importante!“unificare# i# manuali# statali# e# regionali# in# materia# di# drafting# di# testi# normativi,#
prevedendo,#altresì#idonei#sistemi#di#monitoraggio#degli#stessi#mediante#la#creazione#di#un#
indice# di# qualità# # nonché# l’utilizzo# di# formule# standard# riferite# a# fattispecie# # normative#
tipiche”.#Con!questo!accordo!sono!nate!le!regole!di!base!comuni!a!tutti.!
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Il!Manuale! presentato! dall’OLI! nel! 2007,! che! racchiude! i! principi! riportati! nell’art.! 14!dell’Accordo,! suggerisce! una! scrittura! indirizzata! ad! evitare! l’oscurità# del# diritto#sinonimo!di!antidemocraticità.!Dai! documenti! analizzati! sembra! proprio! che! il! problema! sia! generalizzato,! fino! a!toccare!le!più!piccole!amministrazioni!pubbliche.!Alcuni! esperti! parlano! di! “burocratese”110!! per! definire! un! linguaggio! complicato,!utilizzato! dagli! organi! preposti,! come!mezzo! di! comunicazione;! dovremmo! partire! da!una! frase! importante! citata!da!Camilleri! ! “la#lingua#non#è#un#supporto,#ma#è#cosa.#Non#è#
che# la# parola# in# sé,# la# bella# parola# è# sufficiente,# essa#deve#attagliarsi# perfettamente#alla#
cosa,#deve#diventare#la#cosa,#essere#la#cosa”.!Perché!l’uso!di!un!linguaggio!estremamente!difficile!quanto!inutile?!!In! realtà! lo! scrittore! di! atti! normativi! non! pensa! ai! destinatari! dell’atto,! ma! spesso!ragiona! in! relazione! all’amministrazione!di! appartenenza.! L’idea! è! che!più! l’atto! viene!scritto! con! un! linguaggio! complesso! e! con! termini! di! uso! non! comune,! più!l’amministrazione!acquista!prestigio.!Anche!la!Corte!Costituzionale!è! intervenuta!a!chiarezza!della!qualità!della!normazione,!dichiarando,!con!sentenza!n.!364!del!1988,!non!applicabile!il!principio!che!tutti!devono!conoscere! le! leggi! se! queste! non! sono! comprensibili! e! con! sentenza! n.! 70! del! 2013!dichiarando!l’illegittimità!costituzionale!della!norma!perché!poco!chiara.!Il!primo!passo!verso!la!semplificazione!del!linguaggio!è!iniziata!intorno!al!2002,!periodo!in!cui!sono!stati!organizzati!diversi!seminari,!patrocinati!dalla!Conferenza!dei!Presidenti!delle! assemblee! legislative! regionali! che! hanno! affrontato! temi! importanti! come! la!relazione! tra! linguaggio! tecnico!e! linguaggio!politico,! la!collaborazione! tra! i!giuristi!e! i!linguisti,! l’importanza! della! comunicazione! della! legislazione! e! gli! aspetti! informatici!della!normazione.!Questi!incontri,!come!già!detto!nella!prima!parte!di!questo!elaborato,!hanno!portato!alla!revisione!del!manuale!interregionale!da!parte!di!un!gruppo!di!lavoro!nato!all’interno!dell’OLI.!Il!testo!normativo!può!essere!considerato!chiaro!e!semplice!se!è!composto!da!contenuti!c.d.! “certi”! ossia! contenuti! non! equivocabili! che! non! danno! spazio! a! incertezze! e!interpretazioni!personali!del!testo.!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!110!Termine!usato!dal!prof.!Libertini!durante!il!seminario!tenutosi!il!22!ottobre!2015!presso!il!Dipartimento!di!Scienze!Politiche!di!Pisa!
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!! Rapporto! 2001! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2002! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2003! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto!2004!^2005!sulla!legislazione!tra!Stato,!Regioni!e!Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2006! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2007! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2008! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2009! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2010! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2011! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2012! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
!! Rapporto! 2013! sulla! legislazione! tra! Stato,! Regioni! e! Unione!Europea;!
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